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ix
Yhteiskunnan elämä on alituisesti muuttuvaista 
ja äärettömän vivahdusrikasta.
(V. Merikoski 1958, s.1)
JOHDANTO
Ajatukset, kysymykset sekä niiden esiin nostamat ongelmat hallinto-oikeudellisesta 
päätöksenteosta ja hallinto-oikeuden roolista osana yhteiskuntatodellisuutta eritoten 
yhteiskunnan toimijoiden käyttäytymisen ohjaajina ovat  ikuisessa ajankohtaisuudessaan 
ja tärkeydessään kiinnostavia. Ilmiökenttä kokonaisuudessaan on kuitenkin laajuudes-
saan haastava, ja siitä kirjoittaminen ottamatta koko ajan huomioon niin sanoakseni 
Suurta Kokonaisuutta on mahdoton tehtävä. Yritän kuitenkin pysytellä olennaisim-
massa.
Tämän tutkielman tarkoituksena on selvittää hallinto-oikeudellisen päätöksenteon taus-
talla olevien ns. soft law-tyyppisten1 normien2 oikeuslähdesyvyyttä sekä niiden mahdol-
lista tosiasiallista vaikutusta hallinto-oikeudelliseen päätöksentekoon. Konkreettisena 
esimerkkinä käytän tässä yhteydessä ennen kaikkea suomalaista sekä ruotsalaista alko-
holipoliittista sääntelyä, jolla rajoitetaan alkoholin anniskelua ravintoloissa. Tutkielman 
tarkoituksena on pohtia pehmeän sääntelyn asemaa oikeusjärjestyksessä ennen kaikkea 
1
1  Soft  law'n synonyyminä tekstissä esiintyy myös suomenkielinen ilmaisu pehmeä sääntely. 
Olennaista on ymmärtää, että sääntelyn sanottu "pehmeys" ei kuitenkaan viittaa sääntelyn 
"sisällölliseen pehmeyteen" vaan siihen seikkaan, että kyse ei pehmeässä sääntelyssä tässä 
yhteydessä ole muodollisesti velvoittavasta oikeussäännöstä perinteisen oikeushierarkian mu-
kaan.
2  Normilla tarkoitetaan tässä tekstissä Niemivuota mukaillen sääntöä, ohjetta tai mallia; sillä 
voidaan viitata myös standardiin tai varoitukseen, suositukseen tai kieltoon. Luonnollisestikin 
sillä viitataan myös oikeusjärjestyksen kieltoon, käskyyn tai oikeusohjeeseen. Yhteiskunta-
todellisuuden käsitteellisenä jäsentäjänä normilla on keskeinen sija; sosiaalinen normi voidaan 
ymmärtää käyttäytymissäännöksi, jota tuetaan pakottein. Normi on siten sääntöjen ja 
oikeussääntöjen yläkäsite. (Niemivuo 2008, s. 42, 45).
tulkinnallisena instrumenttina etsittäessä merkityssisältöä hallinto-oikeudessa tyypilli-
sille joustaville normeille.
Aihe on vaikea ja kattaa varsin laajan ja monitahoisen ilmiökentän. Tutkimusongelman 
rajaaminen on ollut haastavaa, ja siihen on ollut mahdollista paneutua vain rajallisessa 
määrin. Toisaalta oikeustieteelliseen perustutkintoon kuuluvan opinnäytetyön käsittääk-
seni tuleekin olla jossakin määrin ainakin luova ja keskeneräinen; parhaimmillaan se 
opettaa kirjoittajaansa vasta jälkeenpäin ymmärtämään, miten mikäkin asia olisi ehkä 
pitänyt käsitellä. 
Tutkielman lähteinä on käytetty  ennen kaikkea kotimaista oikeustieteellistä kirjallisuutta 
sekä virallislähteitä kohtuullisessa määrin. Ulkomaista kirjallisuutta on käytetty jonkin 
verran kuin myös ulkomaisia virallislähteitä tarkasteltaessa hallinnollista pehmeää sään-
telyä Ruotsissa. Lähteiden käytössä olen pyrkinyt kriittisyyteen; tältä osin kysymys on 
samasta asiasta kuin edellä tarkoitetussa tutkimusongelman rajaamisen tematiikassa; 
mielestäni perustutkintovaiheessa täytyy sallia tutkielman teossa tietynlainen luovuus 
sen sijaan, että pyrkimyksenä olisi löytää mahdollisimman edustavalta näyttävä lähde-
luettelo — toisaalta ehkä vielä tätäkin olennaisempaa on se, että oikeustieteessä kuiten-
kin varsin moni asia on jo sanottu; liiallisessa lähteisiin tukeutumisessa vaarana olisi 
silloin tietynlainen automaattitutkimus, jossa ainoastaan toistetaan jo aiemmin (toi-
saalla) sanottua. Pyrin kuitenkin jonkinlaiseen omaperäisyyteen ja — suuria sanoja 
käyttääkseni — luovuuteen.
Alkoholin anniskelun luvanvaraisuuden osalta kysymys on — sosiaalipoliittisen 
näkökohtien3 ohella — elinkeinon harjoittamisen oikeuteen kohdistuvasta sääntelystä ja 
sellaisesta hallinnollisesta päätöksenteosta, jossa mielenkiintoisella tavalla yhdistyvät 
sääntelyn, politiikan, moraalin ja hallintotoiminnan ulottuvuudet. Ainakin tältä osin on 
tutkielmalla teoreettisesti sävyttyneestä viitekehyksestään huolimatta myös käytännöl-
2
3 Sosiaalipolitiikkaa sinänsä ei tässä tekstissä kuitenkaan käsitellä kuin ehkä muutamin säänte-
lyllisestä viitekehyksestään kumpuavin kommentein.
linen ulottuvuus4. Mikäli ajatellaan, että oikeudelliseen diskurssiin on jo jokin aika sit-
ten introdusoitu kontekstuaalisen oikeushistorian käsite, niin tämä kirjoitus pyrkii pitäy-
tymään niin sanoakseni kontekstuaalisessa oikeusnykyisyydessä.
Tarkastelun kohteena on siten aiheen käsittelytavan asiayhteyssidonnaisuuden5 johdosta 
lisäksi pehmeän sääntelyn ilmiökentän ulottuvuudet laajemminkin. Pohdin muun 
muassa pehmeän sääntelyn esiinnousun ja olemassaolon valtiosääntöoikeudellisia edel-
lytyksiä taustanaan ajateltavissa oleva hallinto-oikeuden ilmiökentän muuttuminen. 
Tutkielma pyrkii pysyttelemään siten elävässä yhteiskuntatodellisuudessa, kuten oikeus-
tieteellisen tutkielman käsittääkseni ihannetapauksessa tuleekin.
Erityisesti tässä yhteydessä tarkasteluani ohjaakin näkemys, jonka mukaan pehmeä 
sääntely tulee oikeustieteellisessä diskurssissa kiinnittää kontekstiinsa, jossa se elää ja 
esiintyy; pehmeä sääntely  vaatii elinyhteisöltään sellaisen systeemin, joka tunnustaa en-
nen kaikkea vapauden6 olemassaolon. Konteksti on siten lähtökohdiltaan valtiosääntöön 
palautettavissa — kuten koko hallinto-oikeuden ilmiökenttä ylipäätään laajemminkin — 
3
4 Hannu Tolonen on politiikan, oikeuden ja moraalin suhdetta tutkiessaan todennut osuvasti, että 
kysymys näiden kolmen entiteetin suhteesta ei ole pelkästään teoreettinen ongelma, vaan se on 
tärkeän taustakysymyksen asemassa niissä jokapäiväisissä toiminnoissa, joita tuomioistuimet, 
lainsäätäjä ja oikeusyhteisön jäsenet suorittavat. Oikeuslähdeopin ja oikeuslähdeteorian välityk-
sellä puolestaan voidaan ottaa kantaa kysymykseen, mitkä alueet  ovat  oikeudellisesti suojattuja 
ja millä tavoin oikeus tunnistetaan kussakin yksittäistapauksessa. (Tolonen 2008, s. 84). Siten 
eräänlaisena tausta-arvona liikuttaessa näiden kysymysten parissa on puhtaasti hyvinkin arkinen 
(oikeus-)elämä.
5  Kontekstualismin korostamisella en käsittääkseni kuitenkaan syyllisty kategoriavirheeseen 
kelseniläisessä mielessä. Hans Kelsenille oikeus on pitämistä (sollen) ja normien maailma on 
erotettava faktuaalisesta maailmasta (sein). Ajatelman mukainen ns. puhdas oikeusoppi on 
sellainen teoreettinen näkemys oikeuteen, joka tutkii sitä, miten ihmisten pitäisi käyttäytyä eikä 
sitä, miten he tosiasiallisesti käyttäytyvät: "Sein und Sollen bezeichnen zwei voneinander lo-
gisch geschiedene Sphären." (Kelsen 1960, s. 1162). Kontekstuaalisuus on tutkielman kirjoit-
tamisen metodi; näen mielekkäänä oikeudellisen ilmiön — jollainen pehmeä sääntely mitä 
suurimmassa määrin on — kytkemisen ympäristöönsä.
6  Termillä "vapaus" viitataan tässä sellaisen yhteiskuntatodellisuuden olemassaoloon, jossa 
Jyränkiä mukaillen on voimassa sellaiset  perusoikeudet, jotka voidaan aineellisesti määritellä 
yksilöille perustuslaissa taatuiksi perusarvoiksi, joiden on määrä vaikuttaa yksilön hyväksi jul-
kisen toiminnan eri lohkoilla ja sitä kautta säteillä koko yhteiskuntaan, myös yksityisten ihmis-
ten oloihin: "Jos on tiiviisti kuvattava, millaisista perusarvoista perusoikeuksien yhteydessä on 
kysymys, asia voidaan ehkä ilmaista kahdella sanalla: vapaus ja turvallisuus." (Jyränki 2003, s. 
451).
mutta sen ei ajatella olevan staattinen. Aihealueen käsittelyn taustalla on siten muuttu-
van tai muutoksessa olevan hallinto-oikeuden tematiikka, jossa hallinto-oikeuden näh-
dään olevan matkalla klassisesta valtiosääntöä painottaneesta sentraalisesta hallinto-
oikeudesta kohti prosessuaalista ja desentralisoitunutta hallintoa, tai toisin sanoen: mat-
kalla kohti oikeuden pluralisoitumista.
Tutkielma jakautuu7 kahteen osioon. Ensimmäisessä osassa selvitetään pehmeän säänte-
lyn ilmiötä ja käsitettä osana muuttuvaa hallinto-oikeutta yleisesti. Alustavasti luodaan 
myös katsaus toisen osion aihepiiriin, joka käsittelee normatiivisen tasokkuuden muo-
dostamista sekä tämäntyyppisen normin problematiikkaa. 
I PEHMEÄ SÄÄNTELY OIKEUDELLISENA ILMIÖNÄ
1. PEHMEÄN SÄÄNTELYN KÄSITE
Soft law, pehmeä sääntely, normi- ja sääntelyteoreettisena käsitteenä viittaa perinteisesti 
ennen kaikkea ympäristöoikeudelliseen päätöksentekoon (erityis-)hallinto-
oikeudellisena kysymyksenä niin kansainvälisessä politiikassa kuin myös kansallisessa 
oikeudellisessa ratkaisutoiminnassakin. Tällöin kysymys on esimerkiksi kansainvälis-
oikeudellisista sopimuksista. Korkea-ahon esittämän näkemyksen mukaan pehmeän 
sääntelyn käsite on peräisin kansainvälisestä oikeudesta; käsitteen on katsottu vakiin-
tuneesti viittaavan kansainvälisten organisaatioiden, kuten Yhdistyneiden Kansakuntien, 
päätösten asemaan ei-sitovina, mutta kuitenkin poliittisesti merkityksellisinä asiakir-
joina, joilla tietyissä olosuhteissa saattaa olla myös normatiivista eli oikeudellista merki-
tystä8. Se, että sitovan valtiosopimuksen tai kansallisen lain normi sisältää väljän muo-
toilun, semanttisesti avoimen normin, ei vielä tee tästä oikeusnormista soft law -tyyp-
pistä normia Rosaksen mukaan. Toisaalta pehmeä sääntely  voi sisältää hyvinkin täsmäl-
4
7 Tutkielman jakaminen kahteen osaan on osittain esitystekninen, osittain tutkimusekonominen, 
kysymys; tutkielman pohjana on aiemmin aiheesta laatimani lyhyt  tutkielma, jonka "taittami-
nen" osaksi tätä käsillä olevaa laajempaa kirjoitusta olisi ollut epätarkoituksenmukaista ilman 
sanotunlaista osiin jakamista.
8 Korkea-aho 2005, s. 69.
lisen ohjeen, joka säännöt/periaatteet  -ulottuvuudella voitaisiin nähdä jopa sääntönä. 
Soft law käsitteenä koskeekin siis Rosaksen mukaan normin voimassaoloa ja oikeudel-
lista velvoittavuutta pikemmin kuin sen sisällöllistä vaikutusta ratkaisutilanteissa.9
Eurooppaoikeudellisessa viitekehyksessä soft law viittaa oikeuslähdeopillisessa mie-
lessä Mäenpään mukaan oikeudellisesti sitomattomaan lähteeseen, jolla on merkitystä 
materiaalisen lainsäädännön hallinnollisessa soveltamisessa. Näin ollen esimerkiksi su-
osituksilla ja lausunnoilla voi olla tulkinnallista vaikutusta säädösten soveltamisessa, 
vaikka ne itsessään eivät säädöksiin lukeudukaan. Komission tiedonannot voivat niin 
ikään sisältää hallinnollista toimeenpanoa tosiasiallisesti ohjaavaa informaatiota, minkä 
lisäksi lainsäädännön soveltamista ohjaavaa vaikutusta on lisäksi erilaisilla käytän-
nesäännöillä ja ohjekirjeillä10.
Talan mukaan erilaiset soft law -järjestelyt  sekä itsesääntely  ovat viime vuosina 
nousseet entistä enemmän oikeustieteellisen keskustelun aiheiksi. Tällaista norminantoa 
voidaan hänen mukaansa pitää osoituksena perinteisen julkisen oikeussääntelyn sekä 
erilaisten yksityisluontoisten sääntelyjen lisääntyvästä vuorovaikutuksesta11. 
Perinteiselle parlamenttilaille vaihtoehtoisten sääntelymuotojen esiinnousun taustalla on 
ajateltu olevan muun muassa nopeus-, kustannus- ja tehokkuusvaatimusten korostumi-
5
9 Rosas 1993, s. 67-68.
10 Mäenpää 2011, s 49. Ks. myös s 220: Mäenpään  mukaan EU-oikeuden toimeenpanossa on —
samoin kuin kansallisessa hallintotoiminnassa — oikeudellisesti sitovan ohjauksen ohella 
käytännössä huomattava merkitys (kursivoinnit tässä) myös ohjauksen epävirallisilla muodoilla: 
"Tällaista oikeudellisesti sitomatonta ja soft law -luonteista ohjausta sisältyy muun muassa eri-
laisiin yleiskirjeisiin, ohjeisiin, tiedonantoihin ja informaatio-ohjauksen muotoihin." Laakson 
mukaan unionioikeuden tulkintavaikutuksen idean taustalla on ajatus harmonisaatiosta: 
"[k]ansallisen tuomioistuimen tulee tulkita lakia siten, että ratkaisut  ovat  sopusoinnussa EY/EU-
oikeuden kanssa […] tätä välitöntä tulkintavaikutusta täydentävät  komission antamat suosituk-
set ja mielipiteet (recommendations, opinions). Nämä soft law -asiakirjat eivät  ole oikeudelli-
sesti sitovia, mutta niille voi kuulua tulkintaa ohjaava normatiivinen merkitys yhteisöoikeuden 
soveltamisessa." (Laakso 2012, s. 287). 
11 Tala 2005, s. 17. Määtän mukaan viime aikoina "[s]oft  law -käsitettä on alettu käyttää lisään-
tyvässä määrin eri oikeudenaloilla myös kansallisen oikeuden yhteydessä, yleensä kuvaamaan 
juuri oikeudellisen ratkaisutoiminnan normiperustan laajentumista ja oikeuslähdeopin moni-
muotoistumista." (Määttä 2005, s. 343).
nen; lailla säätäminen on perinteisessä muodossaan koettu hitaaksi ja kalliiksi keinoksi 
järjestää oikeusyhteisön toimijoiden asemaan ja niiden välisiin suhteisiin vaikuttavat ja 
niissä huomioitavat seikat — varsinkin kun yhteiskunnan monimutkaistuessa sääntelyä 
edellyttävien asioiden määrä on ollut kasvussa.
Toisaalta ehkä ikuinen, mutta mielenkiintoinen, ongelma lienee rajanvedollinen ky-
symys siitä, mitä ja missä laajuudessa todella voidaan normittaa muilla keinoin kuin 
perinteisen lainlaadintakoneiston toimesta. Vielä ehkä kiinnostavampi kuitenkin on ky-
symys siitä, mikä aineisto ja millä perusteilla voi olla menestyksekkäästi hallinto-
oikeudellisen päätöksenteon takana.12
Näin asiaa lähestyttäessä soft law alkaa kuitenkin tuntua joltakin käytännön hallinto-
oikeudelliselle toiminnalle vieraalta ja ikään kuin piilossa olevalta normilta, jota on liki 
mahdoton sijoittaa ja systematisoida oikeusjärjestykseen luontevalla tavalla. Määtän 
mukaan pehmeän oikeuden käsitteen oikeuslähdeopillisen käytön tavoitteena tulisikin 
olla velvoittava/ei-velvoittava -dikotomian poistaminen. Samalla tulisi pyrkiä osoitta-
maan oikeudellisesti merkitykselliseksi eräänlainen harmaa alue oikeuden, politiikan ja 
moraalin välillä.13  Hänen mukaansa soft  law -oikeusnormit  ovat luonteeltaan joko 
sääntöjä tai periaatteita.14
Ongelmallista ei ole yksistään pehmeän sääntelyn sijoittaminen oikeusjärjestykseen ja 
-järjestelmään vaan myös pehmeän sääntelyn sisäinen monimuotoisuus, mikä tekee 
vaikeaksi kaikenkattavan soft law -käsitemääritelmän tai normatiivisen luonnehdinnan 
6
12 Olen tässä ajatelmassa Niemen kanssa samoilla linjoilla; hänen mukaansa lainopillisen tulkin-
nan käytännöllisyydeen vuoksi on hyvä todeta sen muistuttavan käytännöllistä päättelyä, Aristo-
teleen sanoin kuvattuna tuotannollista tietoa tai taitoa. "Kun keskeisenä nähdään argumentti-
aineiston käyttäminen tilannetyypeissä tai hypoteettisissa tai konkreettisissa tilanteissa, voidaan 
puhua lainopillisesta taidosta. Tämä taito edellyttää ja implikoi varsinaisen lainopillisen tiedon 
suppeampana käsitteenä. Taito sisältää paitsi tiedon soveltuvasta lähdemateriaalista myös kyvyn 
käyttää sitä oikealla tavalla ja oikeassa tarkoituksessa. Taito tarkoittaa tällöin ennen kaikkea 
tulkintataitoa. Kysymys on siitä, mitä teemme tuntemallamme lähdeaineistolla ja missä tarkoi-
tuksessa käytämme sitä." (Niemi 1998, s. 363).
13 Määttä 2005, s. 382.
14 Määttä 2005, s. 398.
muodostamisen15. Pehmeää sääntelyä ei kuitenkaan voi ymmärtää ilman sen tarkastelua 
osana muuta lainsäädäntöä ja oikeusjärjestystä; sen merkitys jää ikään kuin 
(lainsäädäntö-)poliittisen työkalun ilmentymäksi, ellei pyritä hahmottamaan sitä, mil-
lainen vaikutus pehmeällä sääntelyllä on lainsäädännön sisällä16.
Määrittelyä mielenkiintoisempi ongelma kuitenkin on ehkä kysymys siitä, millaisissa 
forumeissa pehmeä sääntely  syntyy ja mistä se saa alkunsa. Onko se lakia täsmentävää 
vai tuleeko laki vasta jälkijunassa, tilanteeseen, jossa jo on totuttu nojaamaan pehmeään 
sääntelyyn luotettavana (mutta ei kuitenkaan välttämättä demokraattisena) normina? 
Korkea-ahon mukaan olettamus siitä, että pehmeä sääntely on olemassa vain keventääk-
seen lainsäädäntöä ja yksityis- ja oikeushenkilöiden sääntelytaakkaa, sisältää ainakin 
implisiittisen ajatuksen siitä, että pehmeää sääntelyä syntyisi vain julkisen vallan toi-
mesta, tai ainakin sen aloitteesta tai sen valvonnassa. Hän ottaakin esille ajatuksen, että 
pehmeää sääntelyä luodaan tietoisesti, muttei yksinomaan julkisen vallan toimesta17. 
Kysymys on siten myös siitä, kenellä on vastuu tietyn toiminnan sääntelystä; voiko olla 
ja missä laajuudessa mahdollista siirtää toiminnan sääntelyn vastuuta esimerkiksi toimi-
joille itselleen kuten yrityksille. Kysymys on myös siitä, kenellä on oikeus sääntelyyn.
Olkoonkin, että pehmeän sääntelyn käsitteellisesti looginen vastinpari, "kova sääntely" 
eli parlamenttilaki, kulkee tässä tutkielmassa kiinteästi mukana, en kuitenkaan pyri 
7
15  Oikeudellisen ratkaisutoiminnan näkökulmasta Määttä tiivistää yhteenvedonomaisesti (ta-
voittelematta mitään määritelmää) ympäristöoikeudellisten soft  law -oikeuslähteiden omi-
naispiirteiksi kuitenkin seuraavat elementit: 1) Soft law on muodollisesti ei-velvoittavaa, 
pääsääntöisesti kirjallisessa muodossa esiintyvää, tietoisesti tuotettua, asetettua oikeutta; 2) soft 
law saa hyväksyttävyytensä ja/tai soveltamiskäytännöissä vakiintuneen tehokkuutensa perus-
teella normatiivista merkitystä oikeudellisen ratkaisun perusteena; 3) soft  law on joko heikosti 
velvoittava tai sallittu oikeuslähde; 4) soft law ei voi olla oikeudellisen ratkaisun yksinomainen 
peruste; 5) soft  law voi toimia ratkaisun normi- ja/tai faktapremissin muodostamisessa 
käytettävänä oikeuslähteenä; 6) soft  law'n käytössä oikeuslähteenä korostuu ratkaistavan ta-
pauksen erityispiirteet  huomioonottava tapauskohtainen sisällöllinen hyväksyttävyysarviointi; 
7) jos soft law' ta käytetään oikeudellisen ratkaisun perusteena, ratkaisun perusteluissa on yk-
silöiden viitattava käytettyyn aineistoon (Määttä 2005, s. 447). 
 Mielestäni tämänkaltainen määrittelytapa on käyttökelpoinen jäsenneltäessä pehmeän 
oikeuden olemusta hallinto-oikeudellisessa päätöksenteossa ympäristöoikeuden alaa laajem-
minkin.
16 Korkea-aho 2005, s. 75.
17 Korkea-aho 2005, s. 70.
määrittelemään tai käsittelemään pehmeän sääntelyn ilmiökenttää pelkästään sen kautta. 
Tarkoituksena on ymmärtää pehmeä sääntely itsenäisenä normatiivisena elementtinä. 
Kolehmaisen mukaan kuitenkin pehmeän sääntelyn käsitteen tarkoituksen suhteuttami-
nen lakiin vaikuttaa hyödylliseltä, koska sillä tavoin ensinnäkin saatamme ymmärtää 
koko käsitteen siinä merkityksessä, missä määrin se on peiteilmaisu sellaisille tieto-
opillisille merkityksille, joiden tavoittelu on varsinaisen ymmärtämisen kohteena, jol-
loin näiden varsinaisten kohteiden etsiminen nousee keskeiseksi. Toisaalta tarkastelu-
tapa, jossa pehmeä sääntely  suhteutetaan lakiin, mahdollistaa sellaisten kysymysten 
kohdistamisen pehmeää sääntelyä kohtaan, joihin annettavilta vastauksilta edellytämme 
adekvanssia riippumatta siitä, mitä ajattelemme pehmeän sääntelyn käsitteen alasta. 
Lopulta lakiin suhteuttava tarkastelu saattaa auttaa paremmin ymmärtämään lain 
käsitettä siinä diskursiivisessa kontekstissa, jossa lakeja yleensä tuotetaan, tulkitaan ja 
sovelletaan18.
Koska tarkastelun olennaisena osana on konkreettinen hallinnollinen päätöksenteko, on 
aivan aluksi luotava katsaus hallinnollisen ohjauksen taustalla oleviin — ennen kaikkea 
oikeusvaltiollisiin — rakenteisiin ylipäätään. 
8
18 Kolehmainen 2009, s. 300-301.
2. OIKEUSVALTIO JA SÄÄNTELY
2.1. Oikeusvaltio
Länsimainen oikeusvaltio19 perustuu, muun ohella, ideaan viranomaistoiminnan luotet-
tavuudesta, joka saa alkunsa viime kädessä demokraattisesti säädetyn lain noudattami-
sesta. Keskiössä on lain noudattamisen ja lain hengen kunnioittamisen ideaalitilanne. 
Kysymys on legalismista ja parlamentarismista, siitä että julkisen vallan käyttö saa 
oikeutuksensa viime kädessä edustuksellisen demokratian keinoin säädetystä normis-
ta20. Julkisen vallan käyttö toisaalta on hallinto-oikeuden keskeisin ja perinteisin tun-
nusmerkki.
On lähtökohtaisesti selvää, että modernissa yhteiskunnassa sen jäsenten käyttäytymistä 
tai käyttäytymisen ohjaamista ja arvottamista ei voitaisi kuvitellakaan mahdolliseksi 
ilman sääntöjä. Yhteiskunnan olemassaolo ja toiminta edellyttää normeja. Aarnion ajat-
telua mukaillen voidaan sanoa käyttäytymistä ohjaavien sääntöjen jakautuvan tapa- ja 
moraalinormeihin sekä niiden lisäksi, kaikkein tärkeimpänä, erilaisiin oikeussääntöihin, 
joiden muodostamaa kokonaisuutta on totuttu kutsumaan oikeusjärjestykseksi21. 
9
19 Mäenpään (2003) mukaan oikeusvaltion käsitettä voidaan käyttää monessa eri merkityksessä, 
joita ovat  muun muassa ideologiset tai poliittiset  korostukset; oikeusvaltiolla voidaan tarkoittaa 
myös valtiokoneistoa määrittäviä perusperiaatteita, kuten vallanjako (nk. vallan kolmijako 
lainsäädäntö-, tuomio- ja täytäntöönpanovaltaan) sekä demokraattinen päätöksenteko. 
Oikeusideologian tasolla oikeusvaltioperiaatetta tarkastelee Laakso. Hänen mukaansa muodol-
lisina oikeusvaltion elementteinä ovat muun muassa perustuslaissa turvatut perusoikeudet, pe-
rustuslaissa järjestetty vallanjako, sisällöllisesti presisioitu norminantovallan järjestelmä, perus-
tuslaillinen velvoite toteuttaa kansalaisten asemaa velvoittavasti järjestävä norminanto eduskun-
talain tasolla, hallinnon lainalaisuusperiate sekä oikeusturva- l. muutoksenhakujärjestelmä 
(Laakso 1990, s. 81).
20  Kullan mukaan "[o]ikeusvaltioperiaate vaatii, että julkisen vallan ja kansalaisten väliset 
oikeussuhteet  määritellään lainsäädännöllä yksiselitteisesti, ennakoitavasti ja pysyvästi. Laki-
varauksen taustalla on osaltaan demokratiaperiaate (PL 2.1 §): kansanvaltaisesti valittu 
eduskunta päättää lailla keskeisistä yhteiskuntaelämän ratkaisuista, etenkin sellaisista, jotka 
kohdistuvat välittömästi kansalaisiin (PL 80 §). (Kulla 2010, s. 14).
21 Aarnio 1975, s. 15. 
2.2. Sääntely oikeusvaltiossa
Oikeusvaltiollisuus edellyttää sääntelyä. Mäenpään mukaan kullakin oikeudellisen 
sääntelyn alalla on kuitenkin erityispiirteensä, jotka johtuvat oikeudellisen sääntelyn 
tavoitteista, muodoista, siinä noudatettavista pääperiaatteista ja -menettelyistä sekä lu-
onnollisesti myös sääntelykohteen ominaispiirteistä. Näiden sääntelyn tyypillisten mal-
lien piirteiden muodostamaa kokonaisuutta voidaan kutsua sääntelymalliksi.22  Tässä 
katsannossa klassinen esimerkki on tehdä ero julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudel-
lisen sääntelymallin välille. 
Pehmeä sääntely kuitenkin saattaa joissakin tilanteissa, erityisesti esiintyessään 
sopimuksen luonteisena23 mutta kuitenkin hallinnossa hyödynnettävänä normatiivisena 
materiaalina, olla vaikeasti sijoitettavissa karkeasti rajaten jomman kumman sääntely-
mallin tarjoamaan teoreettiseen viitekehykseen. Sen tutkiminen siten edellyttää 
lähtökohtaisesti avointa katsantotapaa oikeuteen. Avoimuudella tarkoitetaan tässä 
yhteydessä viileää, kriittistä ja terveen etääntynyttä suhtautumista perinteisiin 
oikeus(lähde)teorioihin.24
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22 Mäenpää 1989, s. 3.
23  Pehmeän sääntelyn mieltäminen sopimukseksi johtaa kysymään, onko soft  law'n taustalla 
aina — tai ainakin usein — kysymys pyrkimyksestä sopia julkisen vallan käytöstä; ts. peh-
meällä sääntelyllä yritettäisiin kiertää perustuslaillisessa mielessä kompetenttia julkisen vallan 
käytön sääntelyelintä.  
24  Tieteellinen kriittisyys ja objektiivisuus ovat itsestäänselvyyksiä käsillä olevan kaltaisessa 
oikeudellisen ilmiön tutkimuksenomaisessa analyysissäkin; ns. tutkijapositiosta kirjoitettaessa ei 
mitään tule nähdäkseni ottaa annettuna. Laaksoa mukaillen jätän esimerkiksi kelseniläisen nor-
miteorian tässä yhteydessä vaille tarkastelua, koska käsittelemäni aiheen heijastelema ilmiö-
kenttä on siihen liian laaja: "Kelsenin normiteoria on nykyisen monitahoisen sääntelyjärjes-
telmän kannalta katsottuna suppea-alainen. Oikeusnormin perusmallin tarjoaa tässä ajattelussa 
lähinnä rikosoikeudellinen sääntely. Käyttäytymistä koskeva vaatimus on formuloitavissa välil-
lisesti sekundäärinormista, mikä määrittää sanktion tietyn kielletyn teon tai laiminlyönnin pe-
rusteella. Käyttäytymisnormi on luettavissa sanktionormeista. Tätä nykyä oikeusjärjestys 
sisältää käyttäytymis- ja sanktionormien ohella suuren joukon sellaisia muun muassa kompe-
tenssi-, organisaatio., prosessi- ja kvalifikaationormeja, joita ei voida palauttaa muutoin kuin 
erittäin monimutkaisten normiteoreettisten konstruktioiden kautta käyttäytymis- ja sank-
tionormien skeemaan […] Oikeusnormin käsitettä ei nykytilanteessa ole perusteltua ymmärtää 
staattisista lähtökohdista vaan funktionaalisista perusteista käsin." (Laakso 2012, s. 46-47). 
Normi ja normin olemassaolon oikeutus ja oikeellisuus kuin myös oikein toteutettu 
normin konkretisointi25 muodostavat yhdessä kaiken kaikkiaan siten oikeusvaltion ole-
massaolon tärkeimmän yksittäisen tukipilarin ja modernissa oikeusvaltiossa oikea ja 
oikeudenmu-kainen normi(-premissi) on ennen kaikkea hallinto-oikeuden tärkein 
työkalu ja koko hallinnon perusta. 
Julkinen valta ei kuitenkaan voi enää nykyajan avautuvassa ja monimuotoistuvassa 
maailmassa toimia tyhjiössä yksinään; vuoropuhelu julkisen ja yksityisen välisestä ra-
jasta on alkanut jo hyvän aikaa sitten ja mielestäni on tosiasia, että rajankäynti yksityi-
sen toiminnan ja julkisen vallan (käytön) välillä tulee aina vain ajankohtaisemmaksi. 
Talan mukaan julkisen ja yksityisen sääntelyn vuorovaikutus onkin kiinnostavaa erityi-
sesti kolmesta syystä. Ensinnäkin on tärkeää kartoittaa uudenlaisten sääntelytapojen ja 
-muotojen syntyä ja ilmenemismuotoja. Toiseksi on luotava tietoa siitä, millä tavoin täl-
lainen sääntely  ja tällaiset sääntelytavat toimivat ja miten ne vaikuttavat. Kolmanneksi 
uudenlaisen sääntelyn ilmiöiden tutkimus auttaa ymmärtämään aikaisempaa paremmin, 
miksi perinteinen oikeudellinen sääntely toimii niin kuin näemme sen toimivan26.
2.3. Lainalaisuus oikeusvaltiollisuuden ilmentymänä
Oikeusvaltion keskeisiin periaatteisiin kuuluu hallinnon lainalaisuus. Tämän mukaan 
viranomaisen on noudatettava voimassaolevia oikeusnormeja (lakisidonnaisuuden vaa-
timus). Lainalaisuuteen kuuluu myös ajatus siitä, että julkishallinnon on aina voitava 
perustaa toimintansa laissa määriteltyyn toimivaltasäännökseen, mikäli viranomainen 
julkisen vallan edustajana aikoo puuttua kansalaisen oikeudellisesti suojattuun asemaan 
(lainalaisuusperiaate). Siten viranomainen ei voi rajoittaa yksityisen oikeuksia tai aset-
taa yksityiselle velvollisuuksia, ellei tällainen toimivalta ole selvästi johdettavissa 
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25 Kullan mukaan [n]ormin konkretisoinnilla ymmärretään normin tarkentavaa soveltamista ta-
pauksen tosiasiallisten erityispiirteiden pohjalta. Kyse ei ole uuden normin luomisesta vaan sen 
täsmentämisestä yleisestä erityiseen ja yleisestä yksittäiseen tapaukseen." (Kulla 2010, s. 20).
26 Tala 2005, s. 17.
eduskunnan säätämässä laissa olevista toimivaltasäännöksistä27. Lainalaisuus viittaa 
myös siihen, että pelkästään lain perustelut eivät voi korvata kirjoitettua lainsäännöstä, 
olkoonkin, että perusteluilla on luonnollisesti huomattavan keskeinen sija lainsäätäjän 
tahtoa kunnioittavassa laintulkinnassa28.
Suomen perustuslaissa29  (731/1999) säädetään niin ikään, että julkisen vallan käytön 
tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia 
(PL 2.3 §)30. Toisaalta tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministeriö voivat antaa 
asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa säädetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuiten-
kin säädettävä yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekä asioista, jotka 
muuten kuuluvat lain alaan (PL 80.1 §). Muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa an-
tamaan oikeussääntöjä määrätyistä asioista, jos siihen on sääntelyn kohteeseen liittyviä 
erityisiä syitä eikä sääntelyn asiallinen merkitys edellytä, että asiasta säädetään lailla tai 
asetuksella. Tällaisen normin annon sallivan valtuutuksen tulee olla soveltamisalaltaan 
täsmällisesti rajattu (PL 80.2 §).
Perustuslaissa säädetään laillisuusvalvonnasta kieltämällä soveltamasta perustuslain tai 
muun lain kanssa ristiriidassa olevia lakeja ja asetuksia: ensinnäkin tuomioistuimilla on 
velvollisuus antaa etusija perustuslain säännökselle, mikäli tuomioistuimen 
käsiteltävänä olevassa asiassa lain säännöksen soveltaminen olisi ilmeisessä ristiriidassa 
perustuslain kanssa (PL 106 §). Mikäli asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen 
12
27 Mäenpää 2003, s. 34.
28 Kulla 2010, s. 20.
29  Tuori on perustuslaillisuuden ylikorostumisen aiheuttamasta politiikan oikeudellistumisesta 
puhuessaan viitannut  saksalaiseen oikeustieteelliseen keskusteluun, jossa on arvosteltu perustus-
lain tulkitsemista koko yhteiskunnan perusjärjestykseksi, joka ikään kuin sisältää jo idullaan, 
kehittymistään odottaen, koko oikeusjärjestyksen (Tuori 2007, s. 273). 
 Selvyyden vuoksi mainittakoon jo näin alussa, että oma lähestymistapani perustuslakiin 
on suhteellisen neutraali enkä näe sitä mainitulla tavalla "Grundordnung" -tyylisenä.
30  Talan mukaan kyseinen perustuslain säännös on vahva peruste tukeutua nimenomaan 
oikeussääntelyyn laille vaihtoehtoisen norminannon sijaan; "[v]allitseva oikeusvaltioajattelu 
johtaa herkästi siihen, että julkisen vallan toimintavälineitä harkittaessa päädytään tavallisesti 
sääntelyyn julkisten toiminnan lakisidonnaisuuden, yhdenvertaisuuden ja oikeusturvatakeiden 
takia." Tämä osaltaan selittää, miksi lainsäädännölle aitoja vaihtoehtoja on varsinkin julkis-
oikeudessa niukalti. (Tala 2005, s. 6)
säädöksen säännös on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sitä ei saa soveltaa 
tuomioistuimessa eikä muussakaan viranomaisessa (PL 107 §).
Kun kyse on hallinto-oikeudellisessa ohjaamisessa ja päätöksenteossa toimeenpanon 
suorittamisesta lain nojalla, on luonnollisesti selvitettävä, mitä tarkoitetaan lailla tässä 
yhteydessä. Perinteisen valtiosääntöoikeudellisen näkemyksen mukaan suomalaiselle 
legalismille on tyypillistä ymmärtää "laki" oikeusjärjestyksenä kokonaisuudessaan, pe-
rustuslaista alkaen aina kunnallisiin säädöksiin asti; normihierarkian mukaan ensi-
sijainen tietenkin on laki (lain ensisijaisuuden periaate) sekä lailla säätämisen edel-
lyttäminen (lakivaraus)31. 
Hallinto-oikeus, hallinto-oikeudellinen järjestelmä, ei siis voi olla olemassa oikeusval-
tiossa ilman lainsäädäntökoneistoa. Kuusikon mukaan hallinto-oikeuden järjestelmä toi-
mii vuorovaikutteisesti lainsäädännön kanssa, ja hallinto-oikeudelliset normit ovat luon-
teeltaan toimivalta-, organisaatio- ja menettelynormeja32. Hallinto-oikeus perusky-
symyksenasettelultaan pyrkii oikeusdogmaattisesti ajatellen vastaamaan siihen, kuinka 
asia oikeudellisesti on, eikä kuinka sen pitäisi olla33. Normin täsmällisyydelle ja 
tarkkuudelle asetetut  vaatimukset kasvavat, mitä enemmän normin soveltaminen saattaa 
vaikuttaa yksilön velvollisuuksiin34. Tällöin keskiössä on kysymys siitä, miten yksityis-
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31 Kulla 2010, s. 19.
32 Kuusikko 2010, s 416. Määtän mukaan oikeusnormeista puhuttaessa voidaan erottaa kielel-
lisesti muotoiltu normiformulaatio (esimerkiksi normeja ilmaisevia lauseita sisältävä ns. soft 
law -aineisto, kuten ministeriön julkaisema opas) varsinaisesta normista, joka saadaan selville 
tulkinnalla (esimerkiksi tulkitsemalla em. ministeriön julkaisemaa opasta). (Määttä, 2005 s. 
398).
33 Kuusikko 2010, s. 416.
34 Tässä nousee esille ajatus pehmeän sääntelyn asemasta eräänalaisena lakia täydentävänä sään-
telynä. Kolehmaisen mukaan pehmeän sääntelyn ensisijainen funktio olisi palvella aksiomaat-
tista tiedonintressiä: "Pehmeällä sääntelyllä pyritään välittämään tietoa siitä, millaisen hyvän 
asiantilan, hyvän käyttäytymisen, hyvän yhteiskunnan tai hyvän järjestelmän haluamme, tai 
meidän pitäisi haluta, kun puhumme joko voimassaolevista säännönsisällöistä (propositioista), 
jotka esittävät voimassaolevan normin, tai vain sellaisista tietoaihioista, jotka vaikuttavat —
suurelta osin tuntemattomalla tavalla — käsitystapaamme jonkin asiantilan luonteesta oikeudel-
lisena tosiasiana (oikeustosiseikka)" (Kolehmainen 2009, s. 304).
kohtaisena laki tulee säätää tai kuinka laajalti norminantovaltaa voidaan delegoida hal-
lintoon35.
2.4. Julkinen valta hallinnon tunnusmerkkinä
Oikeusvaltion ja hallinto-oikeuden taustalla on lähtemättömästi kysymys julkisen vallan 
käytöstä. Julkisen vallan käytöllä voidaan ajatella olevan eri ulottuvuuksia ja tasoja. 
Kyse voi olla yhtäältä fyysisistä pakkokeinoista, merkittävästä julkisen vallan käytöstä, 
tai "lievemmästä" julkisen vallan käytöstä, tosiasiallisesta hallintotoiminnasta. Esimerk-
kinä ensin mainitusta voidaan mainita vankeusrangaistuksen täytäntöönpanosta huo-
lehtiminen suljetussa laitoksessa, jälkimmäistä puolestaan kuvaa vaikkapa opetuksen 
antamisen järjestäminen kunnan sivistystoimen ylläpitämässä peruskoulussa. 
Merkittävän osan hallinto-oikeudellista toimintaa muodostaa niin ikään virano-
maispäätöksenteko hallintoviranomaisissa.
Mäenpään mukaan hallinnollisen sääntelyn oikeusvaltiollinen ideaalimalli erottaa toi-
sistaan periaatteessa kaksi viranomaisen oikeudellista roolia ja vastaavasti kaksi hallin-
toviranomaisen toiminnan oikeudellista muotoa. Ensinnäkin kysymyksessä voi olla yk-
sipuolisen julkisen vallan käyttäminen. Vaikka viranomaisten toimivallan julkis-
oikeudellinen sääntely  ja yleisemmin hallinnon lainalaisuuden vaatimus määrittelevät 
oikeudellisia rajoja ja puitteita tälle julkishallinnolle ikäänkuin luonnolliseksi ymmärre-
tylle roolille, viranomainen kuitenkin perimmältään toimii esivallan edustajana ja jul-
kisen vallan kantajana suhteessa yhteiskuntaan ja yksittäisiin kansalaisiin tai oikeus-
henkilöihin. Toisaalta voidaan kuitenkin ajatella viranomaisen toiminnasta puuttuvan 
tällaisen elementin; julkisen vallan aspektin puuttuessa viranomaisen toiminta käsitteel-
listetään nopeasti muunlaiseksi toiminnaksi, lähinnä suorittavaksi hallinnoksi tai yksi-
tyisoikeudelliseksi menettelyksi. Tällaisessa tapauksessa sikäli kuin hallinto toimii 
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35 Ks. esim. PeVL 34/2009, s. 2.
tasaveroisena kansalaisten kanssa perustamatta toimintaansa julkiseen valtaan ky-
symyksessä on kuvatunlainen tosiasiallinen toiminta.36
Merkittävää julkisen vallan käyttöä voidaan perustuslain mukaan antaa vain viran-
omaiselle, mutta julkinen hallintotehtävä voidaan sinänsä antaa muullekin kuin viran-
omaiselle. Tällainen muukin kuin merkittävää julkisen vallan käyttöä sisältävä julkinen 
hallintotehtävä voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Sil-
loin edellytetään lisäksi, että tehtävän antaminen viranomaiskoneiston ulkopuolisen toi-
mijan suoritettavaksi on tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi ja että se 
ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa eikä muitakaan hyvän hallinnon vaatimuksia 
(PL 124 §). 
Tässä yhteydessä on olennaista huomata, että viranomaisen edustaja, virkamies, vastaa 
virkatoimiensa lainmukaisuudesta (PL 118 §). Rikoslain 40 luvun 11 §:n 1 momentin 5 
kohdan mukaan vastuu virkatoimista ulottuu myös henkilöön, jonka tehtäviin lain tai 
asetuksen nojalla kuuluu antaa toista velvoittava määräys tai päättää toisen edusta, 
oikeudesta tai velvollisuudesta taikka joka lain tai asetuksen nojalla tehtävässään tosi-
asiallisesti puuttuu toisen etuun tai oikeuteen. Erikseen rikoslaissa on mainittu, että 40 
luvun virkamiestä koskevia säännöksiä sovelletaan myös julkista luottamustehtävää hoi-
tavaan henkilöön ja julkista valtaa käyttävään henkilöön (RL 40:12.1).
Hallintolain (434/2003) 6 §:n mukaan viranomaisen on puolestaan kohdeltava hallin-
nossa asioivia tasapuolisesti sekä käytettävä toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan 
hyväksyttäviin tarkoituksiin. Lisäksi viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja 
oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. Niiden on suojattava oikeus-
järjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Säännöksessä on hallintotoiminta vel-
voitettu näin noudattamaan jo perustuslaissa (6 §) säädettyjä yhdenvertaisuuden 
periaatetta sekä syrjinnän kieltoa, minkä lisäksi kyseinen säännös kieltää mielivallan 
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36 Mäenpää 1989, s. 79.
käytön hallintotoiminnassa. Hallinto-oikeudellisten toimien tulee siis olla myös oikeus-
järjestyksen perusteella ennakoitavissa; muutoin kyse on harkintavallan ylittämisestä.
Julkisen vallan käsitettä käytetään Tuorin mukaan puhuttaessa yhtäältä toimijasta kuin 
tietyn tyyppisestä toiminnastakin. Siten voidaan erottaa julkisen vallan toimintakäsite 
julkisen vallan subjektikäsitteestä37. Huomioon on lisäksi otettava, että käsitteen merki-
tyssisältö vaihtelee eri oikeudenaloilla ja erilaisissa oikeudellisissa yhteyksissä. Erityi-
sesti raja-alueilla oikeudenalojen toisistaan poikkeavat tulkintamaksiimit saattavat su-
pistaa tai laajentaa käsitteen tulkintaa. Kuitenkin käsitteelle ja sen merkityssisällölle on 
löydettävissä ydinalue, jossa julkisella vallalla tarkoitetaan yksipuolista, toisin sanoen 
esimerkiksi sopimukseen perustumatonta, määräämistä toisen henkilön oikeuksista ja 
velvollisuuksista38. Kyse on siten yksipuolisesta puuttumisesta yksityisen oikeuspiiriin 
ja siitä, kenellä voidaan ajatella olevan oikeutus sanotunlaiseen puuttumiseen.
Edellä esitelty perinteinen valtiosääntöoikeudellinen39 viitekehys muodostaa puitteet ja 
perustan modernin suomalaisen hallinto-oikeudellisen viranomais- ja muunkin julkisen 
toiminnan sekä toiminnan sääntelyn tutkimiselle. 
16
37 Tuori 1998, s. 300.
38 Tuori 1998, s. 316.
39 Valtiosääntöoikeuden synonyyminä voidaan käyttää myös ilmaisua "perustuslaillinen", mutta 
tärkeää on ottaa huomioon tässä yhteydessä myös eurooppaoikeudellinen viitekehys, johon kuu-
luvat Euroopan unionin lainsäädäntö sekä Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkintakäytäntö, 
jota Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ratkaisuillaan tuottaa. Mäenpään mukaan "[h]allinto-
toiminnassa sovellettavina oikeuslähteinä on otettava huomioon kansallisen lainsäädännön 
lisäksi toimeenpanon kannalta merkityksellinen eurooppaoikeus, sitä voimaansaattava ja toteut-
tava kansallinen lainsäädäntö sekä asiaan mahdollisesti vaikuttava EU-tuomioistuimen ja Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytäntö." (Mäenpää 2011, s. 35).
3. MUUTTUVA HALLINTO-OIKEUS
3.1. Yksityistäminen perinteisenä hallinnon muutoksen tunnusmerkkinä
Vähitellen on oikeustieteessäkin havahduttu siihen tosiasiaan, että hallinto-oikeus muut-
tuu. Osaltaan tämä muutos johtuu niin sanotusta yksityistämiskehityksestä, jossa aiem-
min julkisen vallan järjestettäväksi säädettyjä velvoitteita tarjota palveluita kansalaisille 
on siirretty  yksityisille toimijoille: on toisin sanoen avattu markkinoita tälläkin 
yhteiskunnallisen toiminnan ja yhteiskunnan toimintojen hoitamisen saralla.
Kuusikon mukaan julkisen hallinnon ja pohjoismaisen hyvinvointivaltion on nähty ole-
van kriisissä. Tätä on pyritty  ratkaisemaan, muiden keinojen ohella, yksityistämisellä. 
Osa julkisen vallan toiminnoista on edelleen julkista hallintoa ns. välillisenä julkisena 
hallintona, joka ei ole samassa määrin viranomaistoimintaa kuin valtion tai kuntien hal-
linto. Se on kuitenkin toimintaa, joka on julkisen hallinnon edellä mainittujen perus-
kriteerien ja säädösten alaista40.
Voiko myös norminanto siirtyä yksityiselle toimijalle, tai toimijoiden väliseksi, 
ikäänkuin sopimuksenvaraiseksi asiaksi? Esimerkiksi Viljanen41 on esittänyt ajatuksen, 
että yksityisten tahojen tuottamat ohjeet, esimerkiksi yrityksen sisäiset säännöstöt, best 
practises -kokoelmat sekä erilaiset asiantuntijakoneistojen tuottamat tai asiantuntijoiden 
avulla tunnistettavat tavat  ja käytännöt voivat toimia eräänlaisina puolivirallisina soft 
law -normeina. Niitä ei siis ole muodollisesti virallisissa oikeuslähteissä mainittu.
Viljanen käsittelee asiaa erityisesti vahingonkorvausoikeudellisen tuottamusarvioinnin 
näkökulmasta; ts. voidaanko tällainen yksityisten tahojen tuottama normimateriaali ot-
taa tuottamusarvioinnin materiaaliksi. 
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40 Kuusikko 2010, s. 425.
41 Viljanen 2005, s. 438-440.
Tänä päivänä lienee kiistatonta, että mainitunlaista soft law -materiaalia hyödynnetään 
myös julkisessa hallinnossa ja hallinto-oikeudellisessa järjestelmässä42, jopa hallinto-
tuomioistuinten ratkaisuissa. Hallinto-oikeudelliseen tutkimukseen on jossakin määrin 
sovellettavissa Viljasen esittämä näkemys suhtautusmistapojen muutoksesta: aikaisem-
min tällainen muu kuin viranomaisten tuottama ohjeistus koettiin ehkäpä epäilyttäväksi 
ja epäluotettavaksi, sitä oli välttämätöntä arvioida kriittisesti, mutta nyt sitä uskotaan ja 
siihen luotetaan43. 
3.2. Oikeuskulttuurin muutos — heijastumat hallinto-oikeuteen ja sääntelyyn
Edellä hahmotellun muutoksen taustalla voidaan nähdä ilmiö, jota Koskenniemi ku-
vailee perinteisen oikeuspositivismin muuttumisena postpositivismiksi. Koskenniemen 
mukaan positivismi ei halunnut identifioida oikeussääntöjä sisällöllisin menetelmin 
vaan oikeuslähdeopin avulla; postpositivismi sen sijaan hylkää yhden yhtenäisen 
oikeuslähdeopin: oikeus määrittyy toki sisältönsä mukaan mutta sen ei enää oleteta ole-
van yleispätevä tai johdonmukainen. Postpositivismin iskulauseet, kuten oikeudellinen 
pluralismi, polysentria sekä interlegaalisuus, kuvaavat sellaista oikeutta, jonka pirstou-
tuneisuus tai monimuotoisuus heijastavat yhteiskunnallisten kokemuspiirien tosiasial-
lista erilaisuutta, ristiriitaisuutta ja impulsiivisuutta44.
Missään nimessä kuitenkaan ei ole ongelmatonta soveltaa yksityisoikeuden piirissä 
esitettyjä normiteoreettisia ajatuksia sellaisenaan julkisoikeudelliseen sääntely- ja nor-
miteoriaan. Oikeuskulttuurin voidaan ajatella olevan muutoksessa ja sääntelylle tyypil-
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42 Ks. esim. Mäenpää 1998, s. 1136: "Hajautunut, monisubjektinen ja eriytynyt hallintorakenne 
on vaikeasti yleisen lainsäädännön ja yleisten oikeudellisten periaatteiden tavoitettavissa. Kun 
erityiset, tilannesidonnaiset ja myös markkinaohjautuvat päätöksentekomuodot  korvaavat 
hallinto-oikeudelle luonteenomaista yleisen lainsäädännön yksittäistapaukselliseen, mutta en-
sisijaisesti lakisidonnaiseen toimeenpanoon perustuvaa sääntelymallia, hallinto-oikeudellisen 
sääntelyn ohjausvoima on osoittautumassa aikaisempaa rajallisemmaksi. Sekä yhtenäinen julki-
nen sääntelijä että julkiselle sääntelylle kuuluvat kohteet ovat tämän kehityskulun myötä yk-
sinkertaisesti hajautuneet."
43 Viljanen 2005, s. 439.
44 Koskenniemi 1993, s. 29.
lisesti ajateltujen rajojen voidaan väittää olevan murtumassa, mutta raja yksityisen ja 
julkisen välillä kuitenkin edelleen käsittääkseni on — ja tuleekin olla — olemassa. 
Tämä rajaan liittyvä ongelmallisuus johtuu ennen kaikkea hallinto- ja siviiliprosessien 
erilaisesta luonteesta45. Sanotunlainen ongelmallisuus on kuitenkin nähdäkseni jossakin 
määrin oikeusteoreettista ja myös poistettavissa yhteiskuntatodellisuuden mahdollisesti 
tulevaisuudessa siihen pisteeseen muuttuessa46. Käsittääkseni tässä kehityksessä ja sen 
tutkimisessa avainasemassa on nimenomaan ajatus julkisen ja yksityisen välisen rajan 
katoamisesta.
Esimerkiksi Habermasin mukaan valtioelementin poistuminen tai katoaminen julkis-
oikeudesta, julkisten hallintotehtävien siirtyminen yksityisoikeudellisille yrityksille, lai-
toksille tai yhteisöille tuo näkyviin yksityisoikeuden julkistumisen kääntöpuolen: julkis-
oikeuden yksityistymisen. Julkisoikeuden klassisiksi katsottavissa olevat kriteerit  alka-
vat hänen mukaansa rapautua varsinkin silloin, kun julkishallinto hyödyntää jako-, huo-
lenpito- ja tukitoimissaan yksityisoikeuden keinoja; esimerkiksi kunnallisen palvelulai-
toksen julkisoikeudellinen asema ei estäisi tällöin sitä solmimasta yksityisoikeudellisia 
sopimuksia asiakkaiden kanssa.47
Saksalaisessa oikeustodellisuudessa, josta positiosta Habermas kirjoittaa, voidaankin 
esimerkiksi julkisoikeudellinen oikeussuhde perustaa, muuttaa tai kumota julkis-
oikeudellisella sopimuksella, ellei laista muuta johdu; laki myös sallii nimenomaisesti 
yksipuolisen hallintopäätöksen korvaamisen hallintosopimuksella: Ein Rechtsverhältnis 
auf dem Gebiet des öffentlichen Rechts kann durch Vertrag begründet, geändert oder 
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45 Esim. Kaisto 2005, erit. s. 155-157.
46 Esimerkiksi Mäenpäätä mukaillen voidaan sanotunlaisen jaottelun yksityis- ja julkisoikeudel-
liseen toimintaan sanoa olevan vahvasti diskurssikiinnittynyttä; se riippuu oikeudenalajaolle 
kulloinkin annetusta merkityksestä, minkä lisäksi jaottelu on ongelmallinen sekä oikeusteoreet-
tisen erittelyn kannalta että oikeusdogmaattisen tutkimuksen perustana. Jaottelun yleisenä pe-
rustana olevat yhteiskunnan ja valtion tai yksityisen ja julkisen edun erottelut ovat myös 
yhteiskuntateoreettisesti muuttuneet keinotekoisiksi valtion ja yhteiskunnan suhteiden moni-
puolistuessa (Mäenpää 1989, s. 85).
47 Habermas 2004, s. 225. 
aufgehoben werden (öffentlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften nicht 
entgegenstehen. Insbesondere kann die Behörde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlas-
sen, einen öffentlich-rechtlichen Vertrag mit demjenigen schließen, an den sie sonst den 
Verwaltungsakt richten würde.48
Mäenpää esitti vuonna 1998 artikkelissaan49 kokoavia ajatuksia hallinto-oikeuden tule-
vaisuudesta. Hänen mukaansa voidaan erottaa hajautuva hallinto-oikeus, yksityistyvä 
hallinto-oikeus ja uudistuva hallinto-oikeus. Muutoksen taustalla on ainakin oletus siitä, 
että tulevaisuudessakin oikeudellinen sääntely ja julkinen päätöksenteko säilyttävät 
asemansa relevantteina yhteiskunnallisina instituutioina ja lisäksi, että ne kuitenkin joka 
tapauksessa joutuvat mukautumaan sääntelyn, sääntelykohteiden ja päätöksenteon kehi-
tykseen. Kyse on siten oikeusvaltion suvereniteetin asemasta ja viime kädessä siitä, 
millä ehdoin ja minkä yhteiskunnallisen toimijan taholta myös hallinto-oikeudellisen 
järjestelmän päätöksen tekoa ohjaavia normeja on mahdollista antaa. 
Kansainvälistymiskehitys voidaan nähdä kansallisvaltion suvereniteettia heikentävänä 
tekijänä, koska kansallisella lainsäädännöllä tai sen nojalla tehdyillä päätöksillä on usein 
vain vähäinen merkitys esimerkiksi kansainvälisiin investointipäätöksiin; lisäksi kansal-
linen julkinen sääntely ei muutenkaan pysty uudistumaan kansainvälisten taloudellisten 
realiteettien ja markkinavoimien voimistumisen myötä. Lisäksi hallintotehtävien hoito 
on verkostoitunut ja vallankäyttökin hajautunut useille eri subjekteille50. 
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48 Bundesverwaltungsverfahrensgesetz 54 §
49 Mäenpää 1998, s. 1132-1143.
50 Emts. 1135.
4. PEHMEÄN SÄÄNTELYN VALTIOSÄÄNTÖOIKEUDELLINEN PERUSTA
4.1. Suvereniteetin edellytys sääntelyn olemassaololle
Pehmeää sääntelyä ei voida ajatella olevan ilman vapauden tunnustamista oman 
oikeuskulttuurinsa muodostavassa yhteisössä keskeiseksi perusoikeudeksi. Katson tuon 
tunnustamisen lähtevän valtiollisuuden ideasta; ajatuksesta, jonka mukaan kansallinen 
valtio51  on suvereeni tunnustamaan tai jättämään tunnustamatta yksityiselle perus-
oikeuskehyksen. 
Perusoikeuskehityksen yhtenä tämän hetkisenä ilmentymänä voidaan pitää ajatusta 
eräänlaisesta uusyhteisöllisyydestä tai yhteisöllisyyden uudesta esiinnoususta, jonka 
mukaan lähtökohtaisesti kenellä tahansa tulisi olla oikeus osallistua yhteisönsä säänte-
lyynkin muun toiminnan ohella — mahdollisesti muullakin tavoin kuin perinteisen de-
mokratian keinoin. Pehmeä sääntely voidaan Rosaksen tavoin nähdä yhtenä askeleena 
tässä kehityskulussa, irtaantumisessa valtiotahdon kriteeristä. Pehmeä sääntely ei toimi 
tyhjiössä vaan vuorovaikutussuhteessa perinteisiin oikeuslähdekategorioihin. Vuoro-
vaikutussuhde esiintyy sekä normien syntyprosessissa että niiden soveltamis- ja 
tulkintatilanteissa.52
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51  Saraviidan mukaan "[s]uvereeni eli täysivaltainen valtio on merkittävin kansainvälisen 
oikeuden subjekti. Muita ovat pääasiassa valtioiden perustamat  järjestöt  ja tuomioistuimet sekä 
sui generis -luonteinen Euroopan Unioni. Valtioita sitoo kansallisesta eli valtiossa voimas-
saolevasta oikeudesta ainakin teknisessä mielessä erillinen, oma oikeusjärjestyksensä. Sen 
sisällön valtiot määrittävät  pääasiassa kansainvälisoikeudellisin sopimuksin. Sopimuspohjaisen 
oikeuden rinnalla yhä edelleen on tavanomaista kansainvälistä oikeutta. Juuri suvereenin valtion 
asemaan kansainvälisen oikeuden subjektina liittyy runsaasti tavanomaisoikeudellisesti sitovia 
oikeussääntöjä. Merkittävimpiä niistä on sääntökokonaisuus, joka määrittelee valtion olemas-
saolon, syntyperusteet, oikeudet ja velvollisuudet suhteessa muihin valtioihin sekä valtion eksis-
tenssin lakkaamisen. Valtion olemassaolon tunnusmerkkejä, joita muut valtiot erityisesti uuden 
valtion syntyprosessissa seuraavat, ovat kansallisessa säädöksessä määritelty oma väestö, ra-
joilla merkitty alue sekä hallitus, joka pystyy kontrolloimaan aluettaan ja väestöään. Hallituksen 
tulisi kyetä ylläpitämään toimivaa poliittista järjestelmää ja tekemään ulkopoliittisia ratkaisuja 
sekä sitoutumaan sopimussuhteisiin muiden valtioiden kanssa. Tähän liittyy kyky viime kädessä 
asevoimin valvoa ja varmistaa alueellinen koskemattomuus alueloukkauksilta. (Saraviita 2011, 
s. 41-42).
52 Rosas 1993, s. 69-70.
4.2. Suvereniteetin uudelleenmäärittely
Koskenniemen mukaan länsimaisen oikeuskulttuurin murrosta kuvastaa muun muassa 
ajatus oikeuspositivismin kuoleutumisesta. Positivismille53 yhteiskunta oli ennen kaik-
kea valtio, joka hahmotettiin yhtäältä suvereenina valtana ja toisaalta oikeusnormien 
luomana abstraktiona — kummankin näkökulman osoittautuessa harhaksi. Valtaan ja 
yhteiskunnallisiin käytäntöihin nojaava positivismi tuotti nimittäin jatkuvasti ristirii-
taisia tulkintoja arvostamiensa kovien yhteiskunnallisten tosiasioiden sisällöstä54. Luot-
tamus ja naiivi usko valtion kaikkivoipaisuuteen alkoi aiheuttaa turhautumista tradi-
tionaalisen sääntelyn toimivuuteen. Kun oikeus ei näyttänytkään heijastavan ns. suurta 
yhteiskuntasopimusta, hävisi samalla sekä valtion että myös — paradoksaalisesti — val-
lankumouksen perustelu ja auktoriteetti. Valtio ei enää identifioitunutkaan tiettyyn val-
taan tai sopimukseen taikka intressiin; "suvereenin" paikkaa ei voitu löytää vaan valtio 
abstraktiona pirstaloitui poliittisen toiminnan ja sen tavoitteeksi koettujen lakien tuotta-
maksi kuvitteelliseksi rakenteeksi. Uudenlaisen, "postpositivistisen" maailmanjärjestyk-
sen yhteiskunnallinen elämä ei Koskenniemen mukaan organisoidu valtiollisesti; post-
positivistisen perustuslain ytimessä on valtiollisista rakenteista riippumattomat ja usein 
niitä vastaan asettuvat ihmisoikeudet. Tällaisen uudenlaisen perustuslain ihanteena ei 
olisi toimintavapautensa poliittisin sopimuksin55  kompromettoinut yhteiskunnallinen 
eläin, vaan jatkuvasti omaa aitouttaan ja identiteettiään etsivä post-persoona56.
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53  Aarnion mukaan positivismia voidaan käyttää tarkoittamaan ulkopuolista tarkastelutapaa 
oikeuteen; se korostaa objektiivisuuden vaatimusta, jonka mukaan tiedon on oltava julkisesti 
observoitavaa ja tarkistettavaa. Positivismi pyrkii näin ollen rajoittamaan inhimillisen tiedon 
siihen, mikä on saatavissa reaalisista ja annetuista tosiasioista. Tyypillisessä muodossaan posi-
tivismi edellyttää, että voimme tietää asioista vain siinä laajuudessa kuin ne ilmenevät meille 
aktuaalisesti kokemuksessa. (Aarnio 1975, s. 16).
54 Koskenniemi 1993, s. 31.
55  Tässä tarkoitettujen poliittisten sopimusten historialliseen taustaan liittyen Hannu Tolonen 
esittää mielenkiintoisen ajatuksen, jonka mukaan uuden ajan alun luonnonoikeudessa ei valtiota 
ja julkista valtaa oikeastaan lainkaan käsitteellistetä sopimussuhteena vaan tietynlaisena val-
tasuhteena. Julkista valtaa koskevissa uuden ajan alun konstruktioissa on hänen mielestään 
kaikkein keskeisintä ja perustavanlaatuisinta se olettamus ja ajatus, että jokaisessa valtiossa tie-
tynlaisena ajatuksellisena välttämättömyytenä täytyy olla korkein ja absoluuttinen viranhaltija; 
muuten ei kysymyksessä ole lainkaan valtio — tai ei ainakaan hyvin järjestetty valtio (Tolonen 
2008, s. 269).
56 Koskenniemi 1993, s. 32.
Ajatus tuntuu ensi silmäyksellä utopistiselta ja kaukaiselta, kun tarkastelee tämän 
päivän oikeus- ja yhteiskuntatodellisuutta. Ainakin kansallisella tasolla voidaan ajatella 
yhteiskuntatoimintoja erityisesti silmälläpitäen (hallinto-)lainkäyttöä edelleen leimaavan 
vahva usko legalistisuuteen, siihen että viime kädessä yksilönkin toiminta ohjautuu de-
mokraattisesti sovituista lähtökohdista käsin. Lainsäätäjä toiminnan viimekätisenä oh-
jaajana ei siten jätä yksin. 
Rosaksen mukaan kuitenkaan ns. valtiotahtoon tukeutuminen ei tunnetusti ratkaise 
oikeusjärjestyksen ja oikeusjärjestelmän ongelmia. Mikäli ajatellaan koko kansallisval-
tioinstituution suvereenisuusoppeineen tulleen kyseenalaiseksi, on luonnollista alkaa 
etsiä vaihtoehtoisia keinoja normien synnyttämiseen. Jo tapaoikeus tarjoaa tässä suh-
teessa tiettyjä dynaamisia piirteitä ja yleiset oikeusperiaatteet näyttävät antavan vielä 
suurempia mahdollisuuksia tavoitteelliseen ratkaisutoimintaan oikeusdogmatiikan muo-
dossa57. 
Toisaalta Suomessa tuli 1.3.2012 voimaan kansalaisaloitelaki (12/2012), jossa säädetään 
menettelystä, jota noudatetaan perustuslaissa säädetyn kansalaisaloitteen tekemisessä. 
Perustuslain mukaan vähintään viidelläkymmenellätuhannella äänioikeutetulla Suomen 
kansalaisella on oikeus tehdä eduskunnalle aloite lain säätämiseksi (PL 53.3 §). Tämän 
voi ajatella ilmentävän uudenlaista suhtautumista perinteiseen valtiolliseen suvereniteet-
tiajatteluun, jossa lainsäädännön ajatellaan saavan alkunsa jostakin "muualta" kuin niin 
sanotusti kansan keskuudesta.
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57 Rosas 1993, s. 69; Rosaksen näkökulma on ennen kaikkea kansainvälisessä ihmisoikeuskes-
kustelussa. Aihealuetta sivuten on juridisen subsidiariteettiperiaatteen käsitettä hyödyntäen kir-
joittanut  kokoavasti esimerkiksi Rentto, jonka mukaan "[j]uridinen subsidiariteettiperiaate kos-
kee etupäässä annetun tavoitteen toteuttamiseksi tarpeellisten keinojen valikoimaa. Ydinongel-
maksi moraalis-poliittisen subsidiariteettiperiaatteen kannalta nousee kuitenkin tavoitteiden 
omaksumista koskeva kysymys: Yksilöllä voidaan osoittaa olevan oma toimintapiirinsä, jonka 
puitteissa myös tavoitteiden valinta kuuluu hänelle, eikä esivallalle. Vastaavasti voidaan osoittaa 
esivallalle kuuluva toiminta-alue, jolla tavoitteiden valinta kuuluu sille. Kenelle kuuluu kul-
loisekin tavoitteen valinta ja millä tavalla?" (Rentto 1995, s. 2).
4.3. Sääntely vuorovaikutteisena prosessina 
Perustuslain mukaan julkisen vallan tehtävänä on edistää yksilön mahdollisuuksia osal-
listua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan päätöksente-
koon (PL 14.4 §). 
Erilaisten yhteisöllisen osallistumisen idelogiaa korostavien kannanottomahdollisuuk-
sien esiinnoususta58 huolimatta voidaan ajatella Suomessa kuitenkin edelleen suhtaudut-
tavan suhteellisen kunnioittavasti lainsäädännöllisen positivismin ideaan. Jyrängin mu-
kaan suomessa korostetaan asetettua oikeutta, jolloin kielletään oikeussääntöjen luon-
nonoikeudellinen alkuperä ja torjutaan tavanomaisen oikeuden laajamittainen syntymi-
nen59. 
Puhuttaessa lailla säätämisen vaihtoehdoista ajatus kiinnittyy oikeus- ja sääntelyteoreet-
tisessa katsantotavassa sanotunlaisen sääntelyn legitiimisyyteen; tällöin tarkastelun kes-
kiössä on vaihtoehtoiseksi ajatellun sääntelyn legitimaatio yleensä eli ennen kaikkea sen 
velvoittavuus. Jyrängin näkemyksen mukaan eduskuntalain asemaa ei tarvitse legi-
timoida yksinomaan sillä tosiseikalla, että laki on suvereenin valtion tahdonilmaisu, 
vaan legitimaatio hänen mukaansa tulee laille jo nykyisissä arvojärjestelmissä demokra-
tia -periaatteesta. Kysymys on toisin sanoen siitä, että kirjoitettu laki on suvereenin kan-
san tahdonilmaisu60. 
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58 Esimerkkinä voidaan mainita otakantaa.fi -internetsivusto. Sivuston esittelyn mukaan palve-
lussa voi esimerkiksi kysyä, keskustella ja kommentoida aihepiireissä, jotka liittyvät kansalais-
ten ja järjestöjen sekä hallinnon väliseen vuorovaikutukseen. Palvelussa virkamiehet, 
kansalaiset ja järjestöt  voivat nostaa asioita yhteiseen käsittelyyn luomalla hankkeen. Toisaalta 
palvelun demokratiatietopankista löytyy tietoa suomalaisesta demokratiasta ja sen peruskäsit-
teistä, kansalaisten oikeuksista, kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamistavoista kansalais-
yhteiskunnassa sekä ajankohtaisista asioista. Palvelu on toteutettu oikeusministeriön 
Kansalaisen osallistumisympäristö -hankkeessa ja se on osa valtiovarainministeriön koordinoi-
maa Sähköisen asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelmaa (SADe-ohjelma) - 
http://www.otakantaa.fi/fi-FI/Tervetuloa_Otakantaafipalveluun(25998) - viitattu 27.12.2012.
59 Jyränki 2003, s. 285.
60 Jyränki 2003, s. 285-286.
"Laki" ei käsitteellisenä ilmaisuna, eräänlaisena keskustelun sulkijana tai rajoittajana, 
saa kuitenkaan modernissa sääntelydiskurssissa toimia Kolehmaista mukaillen 
ikäänkuin päätepisteenä; "laki" ei näin ollen merkitse sitä, että ymmärryksemme 
sääntöteorian kaikista muodoista olisi saavutettu tai että lailla moraalin ilmaisuna ei oli-
si mitään opittavaa pehmeän sääntelyn keinoin tuotetusta käsityksestä siitä, mikä on 
hyvää tai tavoiteltavaa61.
Sääntelyn ohjauskeinona tulee lähtökohtaisesti sallia yksilölle vapauksia valita. Thaler 
ja Sunstein ovat valinta-arkkitehtuurin käsitettä kehittäen yrittäneet vastata kysymyk-
seen, millaisilla keinoilla ja toimilla ihmisten toimintaa voidaan ja on hyväksyttävää 
ohjata. Valinta-arkkitehtuuri käsitteenä viittaa ajatukseen yksilön valinnanmah-
dollisuuksista tietynlaisen kehikon sisällä, jonka tietty toimija — julkinen tai yksityinen 
— on luonut62. Tällainen sääntelyn tapa voi sisältää mitä moninaisimpia keinoja, joilla 
sääntelyn kohde saadaan toimimaan halutulla tavalla. Lähtökohtaisesti kysymyksessä on 
kuitenkin valintojen mahdollistaminen ja kannustaminen pakottamisen sijaan. Taustalla 
on ajatus, jonka mukaan perinteinen pakottava sääntely yksilönvapauden kustannuksella 
epäonnistuu63. 
Perinteisen yksisuuntaisen hallinto-oikeudellisen sääntelyn voi kaikessa pakottavuudes-
saankin perustellusti ajatella mahdollistavan valintoja; sääntely pyrkii luomaan valinta-
arkkitehtuurin kohteelleen. Sääntelyn toimeenpanossa nimittäin hallintoviranomaisella 
on usein lakisääteisen harkintansa pohjalta valta valita esimerkiksi toimintatapa, vaikka 
itse toiminta olisi tarkasti lailla sidottua. Tällaista joustavuutta on pidetty tarpeellisena 
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61 Kolehmainen 2009, s. 330.
62 Thaler—Sunstein 2008, s. 3.
63 Thaler—Sunstein 2008, s. 197. On huomattava, että kirjoittajien ajatukset  kumpuavat  yhdys-
valtalaisesta oikeuskulttuurista, jossa on alettu reagoida yksipuolisen command and control 
-sääntelyn yleistymiseen hallinnossa. Yhdysvaltalainen hallinto- ja perusoikeustraditio eroaa 
huomattavasti suomalaisesta johtuen liittovaltion poliittisesta jännitteestä republikaanien ja lib-
eraalien välillä. Cane esimerkiksi onkin todennut, että "[i]n the US literature, liberalism and 
republicanism provide competing interpretation of the point of administrative law. For liberals, 
the prime goal of administrative law is the protection of individual rights and interests, whereas 
for republicans, it is the promotion of rational public deliberation" (Cane 2004, s. 214).
siitäkin syystä, että voitaisiin välttyä väärän toimintamallin aiheuttamilta vahingoilta, 
mikäli toimintamalli olisi ennalta yksityiskohtaisen tarkasti kirjattu lakiin.64
Kun yhteiskunnan toiminnan perustan lähtökohdaksi on otettava oikeusvaltioperiaate ja 
järjestettävä toiminnan ja sen ohjaamisen puitteet  sanotun periaatteen mukaisesti, on 
käsitteellisesti mahdotonta relevantilla tavalla etsiä parlamenttilaille vaihtoehtoista sään-
telytapaa. Vaihtoehtoisuus jää näin ollen epäaidoksi, jolloin pehmeän sääntelyn ase-
maksi jää yksittäisessä toiminnassa tai lainkäyttötapauksessa olla päätöksen taustalla 
avoimen normin tulkinnan tukena. Laintulkinnassa on lisäksi perinteisen oikeusläh-
deopin mukaan annettava oma merkityksensä myös traditionaaliksi katsottavissa 
oleville oikeuslähteille lain esitöistä oikeuskäytäntöön. Rosaksen esittämiä ajatuksia 
mukaillen kuitenkin norminmuodostuksen osalta voidaan luetella joukko syitä pehmeän 
sääntelyn lisääntyvälle merkitykselle. Ensinnäkin esimerkiksi perinteisen sääntelyjärjes-
telmän tehottomuuden voidaan ajatella ajavan valveutuneita kansalaispiirejä, ei-
hallitustenvälisiä järjestöjä (NGO) ja hallituksiakin etsimään ulospääsyä ns. valtiotah-
don pakkopaidasta; perinteiseen liberaaliin valtioteoriaan kuuluva oppi arvojen subjek-
tiivisuudesta ja relatiivisuudesta on järkkymässä, jolloin pehmeä sääntely tarjoaa erään 
keinon yrittää ajaa oikeusjärjestelmään sisään luonnonoikeudellisia elementtejä.65
Kuvatunlaisessa tilanteessa pehmeän sääntelyn syntyminen ja olemassaolo vaikutuksi-
neen hallinnon ohjaajana johtaa kysymykseen osallistumisen oikeudesta päätepis-
teenään perinteinen äänioikeus66. Pehmeän sääntelyn kautta voidaan Rosaksen mukaan 
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64 Kulla 2010, s. 12. 
65 Rosas 1993, s. 70.
66  Toisaalta esimerkiksi valtiollisen kansanäänestyksen epäkohtana on pidetty Saraviidan mu-
kaan sitä, etteivät kansalaiset  järjestöineen voi päättää neuvoa antavan kansanäänestyksen koh-
teesta, koska kansanäänestys toteutetaan tapauskohtaisesti hallituksen esitykseen sisältyvän 
lakiehdotuksen pohjalta; teoriassa kuitenkin olisi mahdollista, että kansanäänestyslain säätämi-
nen perustuisi kansanedustajan lakialoitteeseen (Saraviita 2011, s. 223). Taustalla on siten 
näkemys, jonka mukaan välitönkin demokratia kuitenkin on valtiovallan ohjauksessa. Nähdäk-
seni jonkinlainen valtiovallan kädenojennus tässä suhteessa on ollut  esimerkiksi kansalaisaloite-
laki (12/2012), joka tuli voimaan 1.3.2012. Laissa säädetään menettelystä, jota noudatetaan pe-
rustuslaissa säädetyn kansalaisaloitteen tekemisessä. Lain taustalla ilmeisesti on PL 14.4 §:n 
mukainen julkiselle vallalle säädetty tehtävä edistää yksilön mahdollisuuksia osallistua 
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan päätöksentekoon.
pyrkiä kuitenkin suorempaan vaikuttamiseen kuin perinteisin keinoin. Esimerkiksi pe-
rinteiseen oikeuslähdekategoriaan luettavien tapaoikeuden ja oikeusperiaatteiden artiku-
lointi on pitkälti tuomareiden tehtävä, kun taas pehmeä sääntely  voi syntyä välit-
tömämmin, kansalaismielipiteen ja erilaisten järjestöjen ja painostusryhmien toimeliai-
suuden ansiosta. Pehmeän sääntelyn eräs hyvä ominaisuus on siten se, että se on yleensä 
mahdollista kirjata asiakirjoihin ja sille voidaan tarvittaessa antaa varsin täsmällinenkin 
sisältö, myös ns. sääntöjen muodossa.67 Tällaisena sillä voi olla — ja onkin — konk-
reettista käyttöä hallinnollisessa ratkaisutoiminnassa, kuten jäljempänä käy ilmi pohdit-
taessa anniskelun jatkoaikaluvan myöntämisen edellytyksiä.
Esimerkiksi Kolehmainen näkee pehmeän sääntelyn tehtäväkuvan kehittyvän lakia 
tukevan järjestelmän suuntaan68. Toisaalta esimerkiksi Koskenniemen mukaan vahvis-
tamalla valtiota pienempien yksiköiden, kuten kansallisten vähemmistöjen ja ihmis-
ryhmien, taloudellisten yksiköiden ja muiden ei-valtiollisten liikkeiden, asemaa voidaan 
toteuttaa luonnolliseksi ajateltavan yhtenkuuluvaisuuden tunnetta, joka ei voi spontaa-
nisti tulla ilmaistuksi valtion muodollisten rakenteiden kautta. Jos ajatellaan, ettei val-
tiollisilla laeilla sinänsä olisi mitään erityistä legitiimisyyttä tai tehtävää, näyttäytyy val-
tiollinen toimivalta keinotekoisena esteenä paitsi taloudellista tehokkuutta, myös 
ympäristönsuojelua, terveydenhuoltoa tai kansalaisturvallisuutta koskeville 
tavoitteille.69 
4.4. Oikeuden konstitutionalisoitumisen ongelma
Tutkittaessa pehmeän sääntelyn ja muunkinlaisten laille vaihtoehtoisten sääntelytapojen 
syntymekanismia, systematiikkaa ja oikeuslähdeopillista asemaa sekä ennen kaikkea 
niiden vaikutusta tosiasialliseen pätöksentekoon ja toisaalta tuomarin tai hallintoviran-
omaisen ratkaisutoimintaa inhimillisen käyttäytymisen arvo- tai tavoiterationaalisena 
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67 Rosas 1993, s. 70-71.
68 Kolehmainen 2009, s. 332.
69 Koskenniemi 1993, s 33. 
muotona nousevat esille oikeuden politisoitumisen, politiikan oikeudellistumisen ja 
tuomarivaltion ongelmista käydyt keskustelut ja näkemykset. 
Ajatuksena oikeuden ja politiikan välisestä suhteesta käydyn keskustelun tällaisessa 
haarassa on, että sääntelyn saavuttaessa institutionaaliselta asemaltaan epävarmoja muo-
toja (kuten on laita pehmeän sääntelyn suhteen) tai sen muuten muuttuessa ja muotou-
tuessa entistä enemmän tulkinnavaraiseksi (perinteiset joustavat normit 
lainsäädännössä) ratkaistutoiminta alkaa perustua liiallisessa määrin perusoikeusmyön-
teiseen70 tulkintaan. 
Tällöin pehmeän sääntelyn ja muunkinlaisen laille vaihtoehtoisen sääntelyn asemaan 
päätöksenteossa aletaan ikään kuin suhtautua ylivarovaisen skeptisesti; sääntely sinänsä 
sallitaan mutta ratkaisutoiminta konkreettisella tasolla lukkiutuu ja urautuu — entistä 
pahemmin — tiettyihin uomiinsa.71
Tuorin mukaan perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen kasvu sekä siihen liittyvä 
periaatepainotus ovat keskeisiä taustatekijöitä tuomarivaltiosta käytävälle keskustelul-
le72. Politiikan oikeudellistumisesta voidaan hänen mukaansa puhua silloin, kun halli-
tuksen ja eduskunnan lainsäädäntötyö nähdään yhä laajemmin perustuslaillisten toimek-
siantojen tai perustuslain tasolla jo päätettyjen arvovalintojen toteuttamisena73. 
Oikeuden politisoitumisella puolestaan viitataan ajattelutapaan, jossa tuomioistuinten 
ratkaisutoiminta nähdään toimintana, jossa tuomioistuimet käyttävät poliittisluonteista 
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70 Perustuslain 106 § ja 107 § johtuen voidaan perustellusti sanoa kaikilla ratkaisutoiminnassa 
käytettävillä säännöillä olevan perustuslaillinen soveltamisala tai ainakin perustuslaillinen so-
veltamistapa.
71 Ilmiöllä on nähdäkseni myös eurooppaoikeudellinen viitekehyksensä siinä muodossa, miten 
vakavasti kansallisella tasolla tosiasiallisesti suhtaudutaan esimerkiksi Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisukäytäntöön tai unionioikeudelliseen sääntelyyn ja onko suhtautuminen 
kuitenkin todellisuudessa valikoivaa. Oikeushierarkkinen lähtökohta tietenkin sinänsä on selvä.
72 Tuori 2007, s. 250. 
73 Tuori 2007, s. 273.
harkinta- ja päätösvaltaa74. Molemmat tendenssit, niin oikeuden politisoituminen kuin 
politiikan oikeudellistuminenkin, ovat hänen mukaansa ongelmallisia ilmiöitä demok-
raattisen oikeusvaltion sellaisten perustavien periaatteiden kuten vallanjaon ja demokra-
tian kannalta.75
Hallituksen perusoikeusuudistusta koskevassa esityksessä lähdettiin ajatuksesta, jonka 
mukaisesti perusoikeuksien vaikutuksen tulee heijastua koko yhteiskuntaan. Perus-
oikeuksilla on esitöiden mukaan suuri tulkinnallinen merkitys sovellettaessa muuta 
lainsäädäntöä. 
Kun perusoikeudet ilmaisevat yhteiskunnan yleisesti hyväksyttyjä perusarvoja, ei voida 
pitää riittävänä, että niiden vaikutus koskee vain yksilön ja valtion välisiä suhteita, vaan 
perusoikeuksien vaikutuksen tulee säteillä koko yhteiskuntaan. Käytännössä perus-
oikeuksien vaikutus yksityisten keskinäissuhteisiin välittyy yleensä perusoikeuksia 
konkretisoivan tavallisen lainsäädännön välityksellä, joskin eräillä perusoikeuksilla voi 
olla myös välittömämpiä sovellutuksia yksityisten välillä.76
Erityisesti elinkeinonharjoittamisen edellytykset, mukaanlukien siis anniskelulupien 
ehdoista päättäminen, sääntelyllisenä ilmiönä voi olla omiaan nostamaan esille sanotun-
laisen perusoikeusulottuvuuden ensinnäkin elinkeinonharjoittamisen perusoikeudesta 
lähtien mutta myös elinkeinonharjoittajien yhdenvertaisen kohtelun turvaamisen muo-
dossa. Tuorin mukaan voidaan kuitenkin kysyä, eikö ole ensisijaisesti lainsäätäjän eikä 
tuomioistuimen asia arvioida, milloin yksityisten välillä vallitsevat suhteet ovat siinä 
määrin hierarkkisen valtasuhteen vääristämiä, että on perusteltua saattaa ne vapaus-
oikeuksien luonteisten perusoikeuksien antaman suojan piiriin. Hänen vastauksensa ky-
symykseen on myöntävä, mutta kuitenkin tulee lähteä ajatuksesta, että tuomioistuinten 
tulee pyrkiä täyttämään niille perustuslain 22 §:ssä asetettu perusoikeuksien turvaamis-
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74 Tuori 2007, s. 256.
75 Tuori 2003, s. 916.
76 HE 309/1993 vp
velvollisuus perusoikeusmyönteisen tulkinnan avulla77 — olkoonkin, että demokratia- ja 
vallanjakoperiaatteet edellyttävät, että sanotun lainkohdan mukaisen turvaamisvel-
vollisuuden ensisijaiseksi subjektiksi määritellään lainsäätäjä.78 
Mikäli kuitenkin ajatellaan konkreettista ratkaisutilannetta, jossa sovellettavana on se-
manttisesti avoin normi, en näe ongelmana sitä, että myös perusoikeusnormien ja 
-periaatteiden ajatellaan olevan väljiä ja tulkinnanvaraisia ja siten edellyttävän tulkin-
nallista punnintaa. Lainsäädännön tulkinta oikeusperiaatteiden valossa voi Tuorin mu-
kaan palauttaa oikeuden toimintaan sellaisen moraalisen ja eettisen ulottuvuuden, joka 
usein liittyy  yksilösubjektien asemaan ja joka lainsäätäjän käytännöllisessä ja lyhyen 
aikavälin yhteiskuntapolitiikkaa toteuttavassa päätöksenteossa saattaa jäädä syrjään; 
tuomioistuimet toteuttavat tällöin senkaltaista oikeuden itserajoitusta, jossa moraaliset ja 
eettiset näkökohdat rajoittavat periaatteiden välityksellä lainsäädännölle usein ominaista 
instrumentalismia. Tuomioistuin näin ollen ikään kuin tasapainottaisi ja täydentäisi pe-
rusoikeusnormien ilmentämillä moraalisilla ja eettisillä näkökohdilla lainsäätäjän ta-
voiterationaalista, instrumentalistista näkökulmaa. Demokratia- ja vallanjakoperiaattei-
den vastaiseen lainkäytön politisoitumiseen jouduttaisiin vasta sellaisessa tilanteessa, 
jossa tuomioistuin ryhtyisi määrittelemään uudelleen lainsäädännön yhteiskuntapoliit-
tisia tavoitteita tunkeutuen de facto lainsäätäjälle kuuluvalle alueelle.79
Tällaisessa tilanteessa ajatellen tutkielman aihepiiriä nousee esille mielenkiintoinen ky-
symys jälleen kerran pehmeän sääntelyn normatiivisesta asemasta oikeudellisessa ja 
hallinnollisessa ratkaisutoiminnassa; aseman ongelmallisuus on olennainen niin teoreet-
tisessa kuin tosiasiallisessakin mielessä. Nähdäkseni pehmeä sääntely  tulkintaa tuke-
vana informatiivisena materiaalina ei pidä eikä voikaan pitää sisällään lainsäätäjän kan-
nanottoa; ts. pehmeällä sääntelyllä ei esimerkiksi ole samanlaisia esitöitä, jotka voisivat 
olla pehmeän sääntelyn itsensä tulkinnallisina apuvälineinä eikä muutenkaan voida 
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77 Tuori 2003, s. 934.
78 Mts. 939.
79 Tuori 2003, 940.
määritellä teorian eikä käytännönkään tasolla tahoa, jonka kanta tulisi ottaa huomioon 
yksittäistapauksellisessa ratkaisutilanteessa. 
Tällöin pehmeän sääntelyn sisältämän tulkintainformaation syrjäyttäminen esimerkiksi 
perusoikeudellisella argumentaatiolla on yksinkertaisesti toteutettavissa. Sääntely, jolta 
puuttuu institutionaalinen tuki80, jää helposti mielipiteen asemaan, jolloin se pelkistyy 
kannanotoksi, joka hallinto(prosessi-)periaatteiden valossa tulee ottaa kylläkin 
huomioon, mutta jolla ei normatiivisessa mielessä ole voimaa. 
Kuten todettua, oikeuden politisoitumisen ohella ylikonstitutionalisoitumisella voidaan 
katsoa olevan toinenkin puolensa, politiikan oikeudellistuminen. Tällaisesta ajatelmasta 
on esimerkiksi Tuorin mukaan kysymys silloin, kun lainsäädäntötyö nähdään yhä laa-
jemmin perustuslaillisten toimeksiantojen tai perustuslain tasolla jo päätettyjen arvova-
lintojen toteuttamisena. Politiikan oikeudellistumisen voidaan siten ajatella kaventavan 
demokrattiseksi ajateltavissa olevassa lainsäädäntöprosessissa lähtökohtaisesti avoinna 
olevia vaihtoehtoja.81 
Ajatus on merkittävä ja syytä tiedostaa kaikessa sääntelyssä, sillä siinä on kysymys pe-
rustavista yhteiskunnallisista arvoista, joiden tulkintaan voidaan ajatella liittyvän 
riskejä, mikäli tulkintaa ja merkityksen muodostamista lähdetään toteuttamaan tarkoi-
tuksena kaventaa yhteiskunnallisen arvomaailman ja käyttäytymisen monimuotoisuutta 
ja monipuolistumista. Olisi naiivia ajatella, että tällainen riski olisi olemassa ainoastaan 
traditionaaliseksi ajatellussa, so. demokraattisessa lainsäädäntöprosessissa. Yhtä lailla 
ns. oikeassa olemisen vaarallisuus liittyy  pehmeänkin sääntelyn syntymiseen ja jos se 
syntyy erityisen suljetuissa forumeissa, vaara on nähdäkseni jopa perinteistä lainvalmis-
telutyötä suurempi. 
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80 Institutionaalisesta tuesta eri oikeuslähteillä ks. esim. Siltala 2003, s. 776-777. 
81 Tuori 2003, s. 940-941.
5. PEHMEÄN SÄÄNTELYN KONKRETISAATIO HALLINNOSSA
5.1. Konkretisaatio normin olemassaolon edellytyksenä
Normi tarvitsee konkretisaation oikeusyhteisössä, jotta sillä olisi merkitystä muutenkin 
kuin teoreettisen olemassaolonsa mielessä. Hallinto-oikeudellisessa järjestelmässä 
normin konkretisaatio on päätöksenteon82  myötä syntyvä normipremissi, joka määrää 
päätöksen sisällön; yksinkertaistaen ilmaistuna kyse on siitä, mitä etuja, oikeuksia tai 
velvollisuuksia asianosainen tai asiaan osallinen saa osakseen.
Kiistatonta on, että lakiin kirjatut semanttisesti avoimet käsitteet tai joustavat normit 
eivät voi sellaisenaan pitää sisällään merkityssisältöä, vaan merkitys täytyy tuottaa tul-
kinnan keinoin yksittäistapauksellisesti. Tulkintaan keskittyvässä tarkastelutavassa 
olennainen metodinen apuväline on nähdä juridiikka kielitekoina ja kielellisenä en-
titeettinä83. Pehmeän sääntelyn voidaan ajatella toimivan hallinto-oikeudellisessa 
päätöksenteossa ennen kaikkea tulkinnallisena oikeuslähteenä, tulkinnan apuvälineenä.
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82  Laakson mukaan lakia soveltavan päätöksenteon ydinkysymys on se, minkälainen sisältö 
tehtävälle päätökselle on voimassaolevan oikeuden mukaan annettava. Rakenteensa puolesta 
normisidonnainen ratkaisu on kaksijakoinen: se koostuu faktakysymyksestä ja oikeuskysymyk-
sestä. Faktakysymyksellä tarkoitetaan esillä olevassa tapauksessa esiintyvien tosiseikkojen to-
teamista, oikeuskysymys taas merkitsee tähän tapaukseen sovellettavan oikeusnormin sel-
vittämistä oikeuslähteiden pohjalta. Muotonsa puolesta ratkaisu voidaan esittää loogisena syllo-
gismina: annetuista premisseistä seuraa johtopäätös alistamalla (subsumptio) tosiseikasto 
oikeussäännöstön yhteyteen. Ylälauseena toimivan oikeusnormin asettaminen voidaan vielä 
erikseen jakaa kahteen vaiheeseen: tapauksessa sovellettavan oikeusnormin valinta ja normin 
sisällön riittävän täsmällinen määrittäminen. Hallinto-oikeudellisessa päätöksenteossa on erityi-
sesti huomattava, että luovuttaessa ns. yhden ainoan oikean ratkaisun ideasta, jää sidotullekin 
harkinnalle silti tunnusomaiseksi se normatiivinen vaatimus, että hallintopäätöksen oikeudelliset 
päätösperusteet  eli normipremissit  on hankittava nimenomaan oikeusjärjestyksestä. (Laakso 
1990, s. 56-57, 60)
83  Oikeus on alettu ymmärtää kielitekojen sarjana ja läpeensä kielellisenä ilmiönä nähdäkseni 
ennen kaikkea Ludwig Wittgensteinin ajattelun tunnettuisuuden lisääntymisen myötä. Tämä on 
mielestäni rationaalista; oikeustieteen ei tule ottaa kantaa sellaiseen, mikä ei ole kielellis-
tettävissä ja mikä näin ollen jää kielen ulkopuolelle.
5.2. Tulkinnan tehtävä osana ratkaisutoimintaa
Tulkinnan on kuitenkin — ainakin oikeusvaltiossa — tapahduttava määrätyssä viiteke-
hyksessä, systeemissä. Koskenniemi puhuu tätä tarkoittaen hierarkisesta järjestelmästä, 
joka on ollut eräänlainen regulatiivinen idea, jota oikeudellinen todellisuus saattoi 
lähestyä, muttei saavuttaa. Loogisen järjestelmän on kuitenkin nyttemmin korvannut 
refleksiivinen84 oikeus, jolle oikeuden tunnusmerkkejä ovat paradoksi ja itsereferenssi. 
Loogisen järjestelmän idean poismenon myötä on kuollut  ajatus objektiivisesta oikeus-
järjestyksestä, jolle samanlaiset tapaukset on ratkaistava samalla tavalla ja jolle oikeus-
subjektien tasavertaisuus on ollut oikeuden määritelmään sisältyvä tautologia.85
Tulkinnan kautta laissa olevan käsitteen merkityssisältö vakiintuu, koska hallinto-
oikeudellisen(kin) päätöksenteon tulee jo vanhan ajattelutavan mukaan olla ennakoi-
tavissa86; se ei saa oikeusvaltiossa olla mielivaltaista, arvaamatonta eikä ainakaan asian-
tuntijoille yllättävää. Oikeuden avoimuus, tai ainakin päätöksenteon avoimuus kuitenkin 
on omiaan heikentymään, mikäli päätöksenteko tosiasiallisesti nojaa sellaiseen 
oikeuslähdemateriaaliin, jota ei välttämättä ole tuotettu demokratian keinoin ja joka 
vieläpä mahdollisesti on joko salaista tai ainakin vaikeasti saatavissa. Näin ei saisi avoi-
messa ja läpinäkyvässä oikeusvaltiossa olla. 
Tuomioistuinratkaisu on lähtökohtaisesti aina merkki tavoitteellisesta (arvo- tai ta-
voiterationaalisesta) käyttäytymisestä. Aarnio on todennut, että tuomioistuimen rat-
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84  Refleksiivisen oikeuden synonyymina tai ainakin rinnakkaisilmiönä oikeusjärjestelmän tar-
kastelun tasolla voi käsitykseni mukaan käyttää muun muassa Määtän hyödyntämää elävän 
oikeuden käsitettä. Ajatuksen mukaan "[s]ääntelytarkkuuden analyysissä on hyödyllistä kiin-
nittää huomiota oikeuteen sellaisena kuin se tyypillisesti tulee tosiasiallisesti ymmärretyksi ja 
sovelletuksi lainsoveltajien — laajasti ymmärrettynä — keskuudessa. Elävän oikeuden ("living 
law") näkökulma täydentää tärkeällä tavalla sääntelytarkkuutta koskevaa ymmärrystämme, kos-
ka se edellyttää huomion kiinnittämistä erityisesti tavanomaisiin rutiiniratkaisuihin  […] Soft 
law -oikeuslähteiden merkitys lainsoveltamisessa saadaan näkyville elävään oikeuteen perustu-
van juridisen maailmankuvan tarjoamasta tarkasteluhorisontista käsin." (Määttä 2010, s. 66, 71).
85 Koskenniemi 1993, s. 30.
86  Merikosken mukaan ennakoitavuutta ajatellen voidaan sidotussa toiminnassa pitää periaat-
teessa vain yhtä ainoata ratkaisua oikeana, mikä koskee myös kokemussääntöjen soveltamista 
sekä arvo- ja astearvostelmia ja yleensä joustavia oikeusnormeja (Merikoski 1958, s. 43).
kaisutoiminnan myötä deonttisessa maailmassa tapahtuva muutos saa seurakseen myös 
konkreettisen muutoksen, millä saattaa olla edullisia tai epäedullisia kausaalisia seu-
rauksia joidenkin eturyhmien kannalta. Siitä riippuen, mitä tavoitetilaa pidetään 
silmällä, saadaan erilaisia tuomitsemisteon kuvauksia, joissa aineisosana on konkreetti-
nen maailmantilan muutos87. 
Tolonen puolestaan nostaa esille objektivaation käsitteen ratkaisun, tuomarin harkinnan 
ja niihin liittyen oikeuslähteiden oikeusteoreettisten ongelmien yhteydessä. Objektivaa-
tiolla viitataan toimivan subjektin ja rakenteen keskinäisen suhteen hahmottamiseen ja 
sen sisältämän perusajatuksen mukaan tietty  sosiaalisesti tai oikeudellisesti relevantti 
oikeudellinen toimija tuottaa sosiaalista, so. oikeudellista, maailmaa ja kulttuuria niin 
että se muuttuu sosiaaliseksi todellisuudeksi88.
Päätöksentekoa, normin tulkintaa ja tulkinnan metodeja, tutkittaessa huomio kiinnittyy 
myös oikeuslähteisiin ja oikeuslähdeoppiin. Laakson mukaan oikeuslähteitä on mahdol-
lista analysoida useammasta eri näkökulmasta, jolloin on mahdollista erottaa ainakin 
seuraavat analyysitasot: oikeudellisen sääntelyn teoria, oikeudellisen ratkaisutoiminnan 
(in concreto) teoria sekä oikeudellisen tulkinnan (in abstracto) teoria. Kaksi viimeksi 
mainittua vievät tarkastelun sääntösidonnaisen päätöksenteon heuristiikkaan ja norma-
tiivisten (oikeusdogmaattisten) kannanottojen justifikaatioon. Oikeuslähde sinänsä on 
nimitys kaikelle normatiivista relevanssia omaavalle informaatiolle, jota sääntösidon-
naisessa oikeudellisessa tai hallinnollisessa ratkaisutilanteessa vakiintuneesti pitää 
käyttää sen osoittamisessa, mikä on voimassaolevan oikeuden sisältö ratkaistavassa asi-
assa. Oikeuslähdeoppi on siis normatiivinen konstruktio, joka ilmaisee oikeusyhteisössä 
käytettävät oikeuslähteet ja niiden käyttöperusteet.89  Pehmeällä sääntelyllä ei kui-
tenkaan, johtuen ennen kaikkea hallinnon lainalaisuusperiaatteesta, ole toistaiseksi sys-
tematisoitua paikkaa kansallisessa oikeuslähdeopissa. 
34
87 Aarnio 1975, s. 138-139.
88 Tolonen 2008, s. 200-201.
89 Laakso 1993, s. 111.
5.3. Normatiivinen reitti pehmeän sääntelyn konkretisaation mahdollistajana
Kuten edellä on käynyt jo ilmi, sisältää hallinto-oikeudellinen lainsäädäntö tyypillisesti 
semanttisesti avoimia käsitteitä sisältäviä joustavia normeja, joiden merkitys täsmentyy 
yksittäistapauksellisesti hallintoprosessissa kuin myös hallinnollisessa ensiasteen viran-
omaistoiminnassakin; tässä tulkinnan keinoin tapahtuvassa merkityssisällön muodos-
tamisessa on pehmeällä sääntelyllä niin sanoakseni epävirallisen oikeuslähteen asema.
Määtän mukaan pehmeän sääntelyn olemassaololla on tällaisessa päätöksenteossa sano-
tunlainen asemansa niin sanotun normatiivisen reitin kautta. Kirjoitettu laki nimittäin 
sisältää erilaisia normatiivisia reittejä, joiden kautta soft law -tyyppinen aineisto välittyy 
osaksi oikeudellista päätöksentekoa, vaikka laissa ei muodollisesti ja eksplisiittisesti 
viitattaisikaan pehmeään sääntelyyn90. Esimerkkinä tällaisista reiteistä voidaan mainita 
laissa olevat hyvä tapa -normistot. Yleishallinto-oikeudellisesta lainsäädännöstä Määttä 
mainitsee esimerkkinä hallintolain 31 §:ssä säädetyn viranomaisen selvittämisvel-
vollisuuden. 
Selvittämisvelvollisuus on esimerkki keskeisestä lakiin kirjatusta muodollisestikin vel-
voittavasta normatiivisesta reitistä, jonka pohjalta soft law -tyyppisen aineiston merkitys 
oikeuslähteenä muotoutuu, koska selvittämisvelvollisuus edellyttää ratkaistavaan asiaan 
rinnastuvissa aiemmissa samankaltaisissa asioissa huomioon otetun pehmeänkin säänte-
lyn huomioon ottamista päätöksenteossa. Niin ikään hallintolain 45 §:n mukainen pe-
rusteluvelvollisuus edellyttää, että harkintaan tosiasiallisesti vaikuttaneet seikat pitäisi 
tuoda esille riippumatta niiden perustasta tai luonteesta91.
35
90 Määttä 2005, s. 393-394.
91  Korkea-ahon mukaan tämä kuitenkin voi olla ongelmallista erityisesti silmällä pitäen 
empiiristä pehmeän sääntelyn tutkimusta: "(empiirisen) tutkimuksen tekeminen erityisesti 
tuomioistuinten päätöksenteosta on erittäin haastavaa, sillä tuomioistuimet harvoin punnitsevat 
näkyvästi pehmeän sääntelyn instrumenttien painoarvoa päätöstensä perusteluissa" (Korkea-aho 
2005, s. 82).
5.4. Semanttinen avoimuus oikeusturvan kannalta
Perustuslain mukaan jokaisella on oikeus saada asiassaan perusteltu päätös sekä hakea 
tähän muutosta (21 §). Hallintolain mukaan päätös on perusteltava92  ja päätöksessä on 
muun muassa ilmoitettava, mitkä seikat ja selvitykset  ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekä 
mainittava sovellettavat säännökset. Erityisesti on huomattava, että päätös on aina pe-
rusteltava, mikäli se merkitsee olennaista muutosta vakiintuneeseen hallintokäytäntöön 
(45 §). Niin ikään hallintolainkäyttölain (586/1996) mukaan päätös on perusteltava ja 
siinä on ilmoitettava, mitkä seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun ja millä 
oikeudellisella perusteella siihen on päädytty (53 §)93. 
Väljät ja joustavat normit ovat tyypillisesti merkitykseltään tulkinnanvaraisia, semant-
tisesti avoimia käsitteitä. Kyse on tulkinnallisesta joustavuudesta. Tällaista tulkinnallista 
joustavuutta kantavia normeja ovat esimerkiksi viihdeohjelman tasokkuus tai viihdera-
vintolan erityinen hyvätasoisuus jatkoaikaluvan edellytyksenä94. Tällaisten normien so-
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92 Mäenpään mukaan "[p]erustelut  on esitettävä, vaikka ratkaisun pohjana olisi hyvinkin laajan 
harkintavallan salliva toimivaltasäännös. Harkintavallan laajuus ei toisin sanoen vaikuta perus-
teluvelvollisuuden ulottuvuuteen. Erityisesti joustavien oikeusnormien, kuten "erityiset syyt" ja 
"yleinen tarve", soveltamiseen nojautuvan päätöksen perusteluista voidaan myös arvioida, onko 
viranomainen käyttänyt harkintavaltaansa oikein." (Mäenpää 2003, s. 371-372).
93 Ks. myös Euroopan unionin perusoikeuskirja, 41 artikla, Oikeus hyvään hallintoon sekä Eu-
roopan ihmisoikeussopimus 45 artikla.
94 Jatkoaika-asetus 5 §.
veltamiseen liittyy runsaasti harkintavaltaa95, mutta sen käyttäminen on suhteutettava 
lainsäädännön tarkoitukseen96.
Joustavan normin tulkinta onkin vakiintuneesti katsottu oikeusharkinnaksi. Korkeim-
masta hallinto-oikeudesta annetun lain (1265/2006) mukaan, jos korkein hallinto-oikeus 
katsoo valituksen koskevan kysymystä, jonka ratkaiseminen pääasiassa riippuu päätök-
sen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkinnasta, asia on tältä osin siirrettävä 
valtioneuvoston ratkaistavaksi (2.2 §). Käytännöllisesti katsoen kyseistä siirtosäännöstä 
ei käytetä eikä pitkään aikaan ole käytetty, vaan kyseessä on likimain desuetudo.
Siirtosäännös on kuitenkin periaatteellisella tasolla merkittävä. Hallintotuomioistuinten 
tulisi toteuttaa oikeusturvaa, johon kuuluu olennaisena osana oikeuksien ja vel-
vollisuuksien toteutuminen hallinnon ja yksityisen välisissä suhteissa. Hallintotuomiois-
tuimen tulee lisäksi aina arvioida päätöksen sisällöllisen lainmukaisuuden ohella 
päätöksenteon perusteena olevan informaation riittävyyttä ja sen tasoa. 
Siirtosäännöksen hengessä onkin kysymys siitä, millainen on tavoiteltava rooli hallinto-
tuomioistuimella suhteessa hallintoviranomaisen toimintaan. Hallinto-oikeudellinen 
päätöksenteko, erityisesti hallintoprosessi, on mielenkiintoisessa moraalin, politiikan ja 
lainmukaisuuden leikkauspisteessä. Oikeusturvan kannalta olennaista tässä kolmiyhtey-
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95 Erottelusta laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan välillä esitti suomalaisessa hallinto-
oikeudellisessa diskurssissa näkemyksensä ensimmäisenä Merikoski. Hänen mukaansa "[s]idot-
tua hallintotoimintaa osoittaa laissa tavallisesti viranomaiseen kohdistuva imperatiivinen tai 
muutoin velvoittava sanonta taikka hallintoalamaiselle oikeuden tai velvollisuuden perustava 
varaukseton lausuma. Vapaata harkintaa taas tavallisesti osoittaa sanonta, jonka mukaan hallin-
toviranomainen voi tai saattaa tai sillä on valta toimia määrätyllä tavalla." (Merikoski 1958, s. 
278). Hän kiinnitti kuitenkin huomiota myös siihen, ettei tarkoituksenmukaisuusharkinnan 
käyttäminen koskaan voi olla puhtaasti vapaata, sillä sitä rajoittavat  hallinto-oikeuden yleiset 
oikeusperiaatteet (Mts. 57-96).
96 Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on käytettävä toimivaltaansa yksinoman lain mukaan 
hyväksyttäviin tarkoituksiin. Säännös ilmentää hallinto-oikeudessa tunnustettua tarkoitussidon-
naisuuden periaatetta. Hallintolain esitöiden mukaan säännös sisältää viranomaiselle asetetun 
yleisen velvollisuuden käyttää toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain mu-
kaan määritelty tai tarkoitettu käytettäväksi. Viranomainen ei saa ryhtyä edistämään muita tar-
koitusperiä kuin niitä, jotka kuuluvat  sen tehtäväpiiriin ja sisältyvät tapaukseen sovellettavan 
lain tavoitteisiin (HE 72/2002 vp s. 59-60).
dessä on nimenomaan hallintopäätösten riittävä perustelu97  ja toisaalta hallintoproses-
suaalinen arviointi, millainen harkintavalta viranomaisella asiassa on (ollut). Harkinta-
valta saattaa yksittäistapauksessa ylittyä, mikäli päätös perustuu pehmeään sääntelyyn, 
jolla ei voida katsoa olevan lain tukea. Lisäksi on huomattava, että joustaviakin normeja 
sovellettaessa täytyy ottaa huomioon ylemmänasteiset  säännökset, kuten perus- ja ih-
misoikeudet sekä normin soveltamisen kannalta mahdollisesti relevantti EU-oikeus. On 
päivänselvää, ettei niitä voida syrjäyttää minkäänlaisella tulkinnallisen apu-
informaation asemaan jäävällä materiaalilla; oli se sitten pehmeää tai kovaa.
5.5. Asiantuntijavalta?
Hallinto-oikeudellisessa norminannossa on erityisesti otettava huomioon sääntelyn koh-
deryhmä, joka on usein laaja ja jonka tiedolliset ja muunlaiset valmiudet ymmärtää 
sääntelyn sisältö saattavat vaihdella huomattavastikin. Asiantuntijoille, kuten oikeustie-
teellisen koulutuksen saaneille, tai ylipäätään lainsoveltajille hallintotoiminnassa, sään-
tely oletettavasti harvemmin tuottaa tulkinnallisia ongelmia kuin maallikoille.
Kun sääntely  yhteiskunnan monimutkaistumisen myötä monimutkaistuu, se kadottaa 
eräänlaisen punktuaalis-kasuistisen luonteensa. Sen tarkkarajaisuus muuttuu 
huokoisuudeksi ja sen traditionaalisen laintulkinnan hengessä ajateltavissa oleva tulkin-
nallinen suljettuus muuttuu tulkinnalliseksi prosessiksi, jossa merkityssisältö elää kul-
loinkin käsiteltävissa olevan tapauksen ominaispiirteet huomioiden. Tällaisen ikäänkuin 
prosesessuaalisen tulkinnan — kuin myös vuorovaikutteisen sääntelynkin — tulisi olla 
avointa ja asianonaosaistensa kanssa keskustelevaa. 
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97  On välttämätöntä jo pelkästään hallintotoiminnan uskottavuuden ja luotettavuuden kannalta 
perustella myös oikeudellisesti, miksi esimerkiksi erityisiä syitä jatkoaikaluvan myöntämiseen 
ei ollut. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan esimerkiksi anniskelulupaa ei voida evätä 
pelkästään sillä perusteella, että alueella ei ole "tarvetta" uudelle anniskelupaikalle (KHO 
1997:57). Kuten jäljempänä tutkielmassa tuodaan esille, orjallinen ohjeistuksen noudattaminen 
on omiaan kankeuttamaan joustavien normien hallinnolle suomaa mahdollisuutta poiketa va-
kiintuneeksi katsottavissa olevasta ratkaisuvaihtoehdosta. Tällöin tullaan tilanteeseen, jossa hal-
linnolta edellytetään tietynlaista rohkeutta itsenäisesti luoda oikeustilaa vastaamaan ehkä 
paremmin mahdollisesti muuttunutta yhteiskuntatodellisuutta. Kysymys on siten sääntelyllä 
joustavin normein mahdollistetun valinta-arkkitehtuurin hyödyntämisestä.
Suomessa kuitenkin mahdollisesti perinteisen legalismin traditiosta kummuten turhan 
usein uskotaan yhden ainoan oikean tulkinnan mahdollisuuteen, jolloin huomaamatta 
syntyy suljettuja tulkinta- tai soveltamisdiskursseja, vaikka sääntely sinänsä pitäisi 
sisällään valinta-arkkitehtuurin. Tällaisessa tilanteessa voidaan ajatella olevan käsillä 
tulkintamonopoli, joka asettuu suhteessa sääntelymonopoliin huolestuttavasti pikem-
minkin sen viereen kuin sen alapuolelle. 
Hallinnon tulisi kuitenkin Reunasen esittämiä ajatuksia mukaillen olla poliittisesti (ja 
muutenkin) neutraalia. Tämän ei kuitenkaan tarvitsisi merkitä sitä, etteikö hallinnossa 
voisi olla asiantuntijavallan mahdollisuutta; asiantuntijavalta olisi tuolloin ajateltavissa 
hyväksi asiaksi ja verrattavissa tieteen objektiivisuuteen. Virkamiesihanteena on objek-
tiivisuus, asiallisuus; hän edustaa asiantuntemusta, asialinjaa. Poliitikko taas elää 
intressien, ideologioiden ja intohimojen maailmassa.98
II JATKOAIKAOHJE PEHMEÄNÄ SÄÄNTELYNÄ, KESKUSTELUA TA-
SOKKUUDEN EDELLYTYKSEN NORMATIIVISESTA ASEMASTA
Edellisessä osiossa on kokoavasti esitelty pehmeää sääntelyä oikeudellisena ilmiönä al-
kaen sen valtiosääntöoikeudellisista edellytyksistä ja esiintymisympäristöstä. Esille on 
otettu normatiivisen reitin käsite pehmeän sääntelyn konkretisaation mahdollistajana 
osaksi oikeus- ja yhteiskuntatodellisuutta. Tässä osiossa luodaan tarkempi katsaus peh-
meään sääntelyyn käyttäen esimerkkinä alkoholipoliittista ohjeistusta Suomessa ja 
Ruotsissa. Erityisesti käsitellään niin sanotun jatkoaikaohjeen sisältämää tulkinnallista 
informaatiota tasokkuuden määrittelemisessä anniskelulupaa koskevassa hallinnolli-
sessa päätöksenteossa.
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98 Reunanen 1996, s. 355-360.
6. PEHMEÄ SÄÄNTELY ALKOHOLIPOLITIIKAN TOTEUTTAJANA HAL-
LINTOTOIMINNASSA SUOMESSA JA RUOTSISSA
6.1. Sääntelyn muodot ja tarkoitus
Edustavana esimerkkinä hallinto-oikeudelliseen päätöksentekoon ravintolatoiminnan 
harjoittamisen alalla vaikuttavasta lakia tai asetusta alemmantasoisesta, pehmeästä sään-
telystä voidaan kansallisella tasolla mainita ohjekirje, joka koskee alkoholijuomien an-
niskeluajan jatkamisesta annetun valtioneuvoston asetuksen (1208/2002) soveltamista 
(jatkossa: "jatkoaikaohje"). Ohjeen on laatinut Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvon-
tavirasto Valvira99. 
Alkoholin käytön aiheuttamat terveyshaitat ovat Suomessa lisäntyneet ja se on joko vä-
littömästi tai aiheuttamiensa sairauksien kautta yleisin työikäisten kuolinsyy Suomessa. 
Alkoholin valmistus, myynti ja ravintolatoiminta ovat myös suuria liiketoiminnan aloja, 
ja ne tuovat valtiolle runsaasti veroja. Siten on ymmärrettävää, että alkoholiin liittyviä 
yhteiskuntaelämän osa-alueita ohjataan ennen kaikkea lain tasolla alkoholilaissa (1143/
1994)100. Alkoholin käyttö suomalaisessa kontekstissa on kuitenkin perinteisesti kanta-
nut myös muunlaisia kuin puhtaasti kansanterveyteen palautettavissa olevia merkitys-
sisältöjä; näiden arvostuksenvaraisten merkityssisältöjen välittymistä sanottua aihepiiriä 
koskevaan sääntelyyn eikä varsinkaan ensiasteen viranomaispäätöksentekoon ei mitä 
ilmeisimmin ole voitu välttää. 
Ruotsissa alkoholiin liittyvä kuolleisuus on 1980-luvulta lähtien vähentynyt niin mies-
ten kuin naistenkin keskuudessa ikäryhmissä 25-64. Alkoholiin liittyvissä liikenneon-
nettomuuksissa kuolleiden määrä on Ruotsissa vähentynyt 2000-luvun aikana. Kuiten-
kin alkoholin käytön ja sairauspoissaolojen välille on ollut mahdollista löytää yhteys, 
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99 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto: Alkoholijuomien anniskeluajan jatkamisesta 
annetun valtioneuvoston asetuksen (1208/2002) soveltamista koskeva ohje. Ohjetta ei ole 
päivätty. Se on ladattavissa osoitteessa 
http://www.valvira.fi/ohjaus_ja_valvonta/alkoholi/anniskelu (Viimeksi ladattu 26.12.2012)
100 Ks. alkoholipolitiikasta ja lainsäädännön tarpeesta erityisesti HE 50/2002 vp
minkä lisäksi kansanterveyskyselyissä on saatu selville, että riskialtis alkoholinkäyttö 
aiheuttaa muun muassa unihäiriöitä, ahdistuneisuutta ja heikentynyttä psyykkistä hyvin-
vointia muutenkin.101  Kysymyksessä on siten kansanterveyden kannalta merkittäväksi 
katsottu asia Ruotsissakin.
Ruotsissa alkoholipolitiikka saa säädännäisen ilmentymänsä Suomen tavoin laissa102. 
Anniskeluun vaaditaan hallinnollinen lupa Ruotsissakin ja lainsäädännön noudattamista 
valvovana keskusvirastona toimii Statens Folkhälsoinstitut, minkä lisäksi lääninhalli-
tukset valvovat läänejä alkoholiasioissa ja myös neuvovat kuntia alkoholipolitiikkaan 
liittyvissä asioissa (Alkohollag 9:1). Kunnilla ja poliisiviranomaisella on valvontavastuu 
anniskelulupamääräysten valvonnassa (9:2.1).
6.2. Suomen ja Ruotsin alkoholilainsäädännön vertailua
Suomen alkoholilain tarkoituksena on alkoholin kulutusta ohjaamalla ehkäistä alko-
holipitoisista aineista aiheutuvia yhteiskunnallisia, sosiaalisia ja terveydellisiä haittoja 
(1 §). Lakia sovelletaan muun ohella alkoholin myyntiin ja muuhun luovutukseen (2 §). 
Alkoholijuomien anniskelua saa harjoittaa ainoastaan kunnassa, jossa kunnanvaltuusto 
on antanut siihen suostumuksen (20 §). Anniskelua saa harjoittaa tällaisessa kunnassa 
vain se, jolle lupaviranomainen (aluehallintovirasto)103  on myöntänyt anniskeluluvan 
(21 §).
Ruotsin alkoholilaissa ei ole vastaavalla tavalla nostettu lakitekstin tasolle lain tavoit-
teita. Ruotsissa kuitenkin alkoholin anniskeluun vaaditaan lupa siltä kunnalta, jossa an-
niskelupaikka sijaitsee (Alkohollag 8:1.1).
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101  Regeringens proposition 2010/11:47 En samlad strategi för alkohol-, narkotika-, dopnings- 
och tobakspolitiken, s. 12-13.
102 Alkohollag (2010:1622) sekä asetuksessa: alkoholförordning (2010:1636).
103 Alkoholilain 42 §:n mukaan alkoholijuomien anniskelun lupahallinto ja valvonta kuuluu toi-
mialueellaan aluehallintovirastolle.
Alkoholilaki edellyttää Suomessa anniskelupaikalta, että anniskelupaikan tulee soveltua 
ravitsemisliikekäyttöön. Anniskelualueeksi ei saa hyväksyä urheilu-, liikunta-, musiikki- 
tai muun niihin verrattavan tapahtuman yleistä katsomotilaa. Lisäksi anniskelualue tulee 
rajata tai merkitä niin, että raja on asiakkaiden selvästi havaittavissa, jollei anniskelualu-
etta muuten voida selvästi todeta (21c §). Anniskelulupa voidaan jättää myöntämättä tai 
sitä voidaan rajoittaa, jos luvan myöntämisen edellytykset muutoin täyttyisivät, mutta 
jos anniskelupaikan sijainnin tai muiden erityisten olosuhteiden perusteella on ilmeistä, 
ettei anniskelua voida kohtuudella valvoa taikka jos, muun muassa, anniskelupaikan 
sijainti on sellainen, että lupaviranomaisella on saatujen selvitysten perusteella syytä 
epäillä, että anniskelutoiminnasta aiheutuu asuinympäristölle, yleiselle järjestykselle ja 
turvallisuudelle tai yhdyskunnan palveluille ja toiminnoille häiriöitä tai muita kielteisiä 
seurauksia (21d §). 
Lupaviranomainen voi antaa luvanhaltijalle huomautuksen, kirjallisen varoituksen, aset-
taa anniskelun valvonnan kannalta tarpeellisia ehtoja tai korvauksetta rajoittaa 
myöntämäänsä lupaa supistamalla anniskeluaikaa, anniskelualuetta tai anniskeltavien 
alkoholijuomien lajeja taikka korvauksetta peruuttaa myöntämänsä luvan joko määrä-
ajaksi tai pysyvästi, jos elinkeinotoiminnassa on rikottu tätä lakia tai sen nojalla annet-
tuja säännöksiä ja määräyksiä, luvan saajan katsotaan menettäneen luvan saamisen edel-
lytykset tai luotettavuutensa tai anniskelupaikassa on ilmennyt järjestyshäiriöitä tai 
muita väärinkäytöksiä (22 §).104
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104  Tuoretta oikeuskäytäntöä anniskeluluvan pysyvästä peruuttamisesta edustaa ratkaisu KHO 
2012:108. Tapaukessa on kysymys tilanteesta, jossa yhtiölle oli myönnetty alkoholijuomien an-
niskelu- ja vähittäismyyntilupa huoltoasemalle. Käräjäoikeus tuomitsi yhtiön toimitusjohtajan ja 
yhtiön hallituksen varsinaisen jäsenen A:n laittomasta tuontitavaraan ryhtymisestä ja tupakka-
lain vastaisen tuotteen myymisestä 70 päiväsakkoon, koska A oli myynyt yhtiön huoltoasemalla 
690 pakkausta nuuskaa 1.1.2001—30.9.2006. Korkein hallinto-oikeus totesi, paitsi muuta, että 
A oli menettelyllään pyrkinyt  taloudellisesti hyötymään myyntikiellosta aiheutuvista puuttuvista 
ostomahdollisuuksista niin, että nikotiinista ja nuuskan käytöstä riippuvaisilta asiakkailta oli 
voitu saada hankintahintaan nähden huomattavaa voittoa. Tälle rikoksen luonteelle eli nautin-
toaineen laittomalle välittämiselle taloudellisen edun saamiseksi oli annettava erityistä merki-
tystä, kun oli harkittava, oliko yhtiö menettänyt  luotettavuutensa alkoholijuomien anniskelu-
luvan haltijana. Toimitusjohtajan menettelyä pidettiin niin vakavana, että lupien peruuttaminen 
kokonaan oli elinkeinonharjoittamisen rajoituksena oikeasuhtainen.
Ruotsin laki asettaa anniskelupaikalle niin ikään tiukat ehdot. Erona Suomeen on 
kuitenkin esimerkiksi se, että toistaiseksi voimassaolevaa lupaa yleiselle anniskelulle ei 
saa myöntää, ellei anniskelupaikalla ole omaa keittiötä tai muuten tarjolla ruokailumah-
dollisuutta. Nimenomaisesti painotetaan, että vieraille tulee olla tarjolla vaihteleva 
valikoima ruokalajeja. Kello 23 jälkeen valikoimaa voidaan kuitenkin rajoittaa harvalu-
kuisiin ja yksinkertaisiin ruokalajeihin (Alkohollag 8:15.1). Toisaalta lupaa ei 
kuitenkaan lainkaan voida myöntää kuulematta poliisiviranomaista (8:11.1).
Alkoholijuomista ja väkiviinasta annetun asetuksen (1344/1994) mukaan anniskelua ei 
Suomessa saa aloittaa ennen kello yhdeksää. Anniskelu tulee lopettaa kun anniske-
lupaikka suljetaan, kuitenkin viimeistään kello puoli kaksi. Edellä sanotun estämättä 
anniskelupaikan sijaintikunnan aluehallintovirasto voi kuitenkin kirjallisesta hakemuk-
sesta erikseen säädettävin edellytyksin antaa luvan alkoholijuomien anniskeluajan jat-
kamiseen ennen kello yhdeksää ja kello puoli kahden jälkeen (23 §). Näistä edellytyk-
sistä säädetään alkoholijuomien anniskeluajan jatkamisesta annetussa valtioneuvoston 
asetuksessa (1208/2002; jatkossa "jatkoaika-asetus"). Jatkoaika-asetuksen yleisenä tar-
koituksena on toteuttaa edellä mainittua alkoholilain tarkoitusta. Tämä on ilmaistu ase-
tuksen 4.3 §:ssä, jonka mukaan lupa voidaan jättää myöntämättä, jos aluehallintovirasto 
katsoo sen tarpeelliseksi alkoholilain tarkoituksen toteuttamiseksi.
Lupa anniskelun aloittamiseen voidaan myöntää aikaisintaan kello viideksi. Lupa annis-
kelun jatkamiseen voidaan myöntää kello puoli kolmeen tai kello puoli neljään. Täl-
laiset luvat voidaan myöntää vain erityisestä syystä. Lisäksi edellytetään, että anniske-
lupaikan sijainti on sellainen, ettei anniskeluajan jatkamisesta voida olettaa aiheutuvan 
häiriötä tai haittaa anniskelupaikan ympäristössä asuville105  (4 §, luvan myöntämisen 
yleiset edellytykset). 
Lupa anniskeluun ennen kello yhdeksää voidaan myöntää vain, jos erityiset matkailul-
liset syyt taikka erityinen tilaisuus tai tapahtuma sitä edellyttävät. Erityisenä syynä an-
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105 Ks. asianosaisasemasta jatkoaikalupa-asioissa esim. EOA 14.5.2009.
niskeluun kello puoli kahden jälkeen voidaan pitää ensinnäkin anniskelupaikan 
toiminta-ajatusta, joka tasokkaan viihdeohjelman tai muun siihen verrattavan syyn 
vuoksi edellyttää pidennettyä anniskeluaikaa. Toiseksi erityisenä syynä voidaan pitää 
anniskelupaikassa järjestettävää erityistä tilaisuutta tai tapahtumaa, jonka luonne edel-
lyttää pidennettyä anniskeluaikaa. Lupa alkoholijuomien anniskeluun kello puoli nel-
jään puolestaan voidaan myöntää ensisijaisesti yksinomaan ilta- ja yöaikaan avoinna 
olevalle anniskelupaikalle, jos se toimii hyvätasoisen hotellin yhteydessä tai jos se on 
varustelu- ja palvelutasoltaan erityisen hyvätasoinen viihderavintola (5 §, luvan 
myöntämisen erityiset edellytykset).
Ruotsin lain mukaan kunta päättää, mihin aikaan alkoholijuomia saa tarjoilla. Ellei 
kunta toisin päätä, alkoholijuomien anniskelu ei saa alkaa aikaisemmin kuin kello 11 
eikä jatkua myöhempään kuin kello 01.00 asti (Alkohollag 8:19). Kuten jäljempänä käy 
ilmi, käytäntö on vaihtelevaa Ruotsin eri kunnissa.
6.3. Alkoholisääntelyn tulkinnanvaraisuus — yleisiä huomioita
Alkoholijuomien anniskelua koskeva lainsäädäntö Suomen alkoholilaissa sinänsä jo 
sisältää runsaasti semanttisesti avoimia käsitteitä, joiden merkityssisältö on saatavissa 
selville vain tulkinnan avulla. Mikäli kuitenkin ollaan tilanteessa, jossa alkoholin annis-
kelu yritystoimintana lain mukaan sinänsä olisi sallittua, mutta sitä haluttaisiin laajentaa 
hakemalla jatkoaikalupaa, törmätään jatkoaika-asetukseen liittyviin tulkinnallisiin on-
gelmiin erityisesti koskien tasokkaan viihdeohjelman merkityssisältöä106.
Vaatimus viihdeohjelman tasokkuudesta on kuitenkin merkittävä, koska sillä on elinkei-
nonharjoittamisen vapautta rajoittava normatiivinen merkitys. Siten ei ole yhdente-
kevää, millainen merkityssisältö käsitteelle annetaan. Kyse on myös elinkeinonharjoitta-
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106 Ylitarkastaja Jarmo Castrén Etelä-Suomen aluhallintovirastosta tunnustaakin "ettei meillä ole 
mitään ammattitaitoa viihteen korkeatasoisuuden mittaamiseksi" (Helsingin Sanomat, 
18.11.2011).
jien yhdenvertaisen kohtelun turvaamisesta; viihdeohjelman tasokkuus tulisi kyetä ar-
vioimaan samankaltaisissa tilanteissa samanlaisin perustein.
Valviran jatkoaikaohjeen mukaan jatkoajan myöntäminen klo 02:30:een edellyttää 
pääsääntöisesti tasokasta viihdeohjelmaa; jatkoaika voidaan myöntää vain niille päiville, 
joina selvityksen mukaan on tasokasta viihdeohjelmaa. Tasokkaan viihdeohjelman vaa-
timuksen on yleensä katsottu täyttyvän, kun ravintolassa järjestetään musiikkia ja tans-
sia. Tällaista on esimerkiksi elävä musiikki tai DJ:n soittama ja juontama levymusiikki. 
Säännönmukaisesti musiikkiin tulisi liittyä tanssimahdollisuus. Elävä musiikki voi 
kuitenkin yksinäänkin täyttää tasokkaan viihdeohjelman tunnusmerkit. Esimerkkinä 
tästä voidaan mainita cabaree -tyyppiset ohjelmistot, elävä jazz -musiikki ja rock -kon-
sertit.
Kuitenkin erikseen on jatkoaikaohjeessa kielletty  jatkoaikaluvan myöntäminen sel-
laiselle hakijalle, joka järjestää yksinomaan karaokeiltoja. Niin ikään ohjeessa todetaan, 
että tasokkaaksi viihdeohjelmaksi ei katsota esimerkiksi stripteasea ja muita eroottisia 
esityksiä, ellei niitä voida pitää esitetyn selvityksen perusteella korkeatasoisina. Asia on 
ilmaistu käskynä: "aluehallintoviraston tulee siis suhtautua kriittisesti eroottisiin esityk-
siin yksinomaisena ohjelmatarjontana"107. 
Jatkoajan myöntäminen kello 03:30:een edellyttää niin ikään tasokasta viihdeohjelmaa, 
mutta täsmennyksenä on nyt, että anniskelupaikka on varustelu- ja palvelutasoltaan eri-
tyisen hyvätasoinen viihderavintola. 
Tasokkaan viihdeojelman lisäksi anniskelupaikan varustelu- ja palvelutason erityistä 
hyvätasoisuutta voivat osoittaa esimerkiksi paikan puitteet (yleisilme, kalusteet, valais-
tus, äänentoistolaitteet, jotka ovat selvästi tavanomaista tasokkaammat ja laadukkaam-
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107 Jatkoaikaohje s. 4.
mat), ravintolan juomavalikoima on laaja ja laadukas108, ravintolan korkea tai 
korkeahko hintataso, ravintolassa on Raha-automaattiyhdistyksen pelipöytä, ravintolaan 
on sisäänpääsymaksu sekä ravintolassa on valvottu vaatesäilytys109.
Aluehallintovirastoja ohjeistetaan lopuksi toteamalla, että jos aluehallintovirasto katsoo 
perustelluksi tiukentaa lupakäytäntöä tämän ohjeen perusteella, muutokset tulee toteut-
taa harkitusti ja hallitusti. Lupakäytännön tiukentamisessa tulee kiinnittää huomiota eri-
tyisesti siihen, että luvanhaltijoita kohdellaan päätöksenteossa tasapuolisesti ja 
samanarvoisesti. Aikasempaa tiukempien kriteereiden soveltaminen tulee pyrkiä toteut-
tamaan anniskelupaikkojen osalta mahdollisimman samanaikaisesti, jotta päätöksente-
olla ei oleellisesti heikennettäisi niiden välistä kilpailuasemaa110.
Jatkoaikaohje sisältää sääntötyyppistä ohjausta, kuten lausemuotoilu, jolla aluehallinto-
virasto ohjeistetaan suhtautumaan kriittisesti eroottisiin esityksiin ("tulee siis suhtautua 
kriittisesti"). Ohjeen sääntötyyppisyyttä vahvistaa lisäksi se, että siinä on nimenomai-
sesti lueteltu sellaiset  viihteen tarjonnan muodot, joita ei katsota tasokkaaksi viihdeoh-
jelmaksi. Jatkoaikaohjeessa ei kuitenkaan mainita lakia tai asetusta, jonka nojalla Valvi-
ralla olisi oikeus kyseinen asiakirja antaa. Ohjeessa todetaan vain, että kysymyksessä on 
jatkoaika-asetuksen "soveltamista koskeva ohje"; muuten asiakirjasta ei ilmene, että se 
on muodollisesti ei-velvoittava oikeuslähde.
Sinänsä lainsäädännöllisellä tasolla jatkoaikaohje on annettu lainmukaisesti. Aluehallin-
tovirastoista annetun lain (896/2009) mukaan aluehallintovirasto huolehtii sille säädet-
tyjen tehtävien hoitamisesta toimialueellaan ja käyttää sille kuuluvaa toimivaltaa siten 
kuin siitä laissa säädetään (6.1 §). Aluehallintovirastojen toiminnallisesta ohjauksesta 
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108   Jatkoaikaohjeessa on nimenomaisesti mainittu "oma drinkkilista" anniskelupaikan erityisen 
hyvätasoisuuden indikaattorina. Ohjeesta ei tarkemmin käy ilmi, millaisen pohdinnan kautta ko. 
kriteeriin on päädytty. Alkoholilain mukaan anniskelupaikassa tulee olla vähimmäisjuoma-
valikoima; saatavana tulee olla riittävä määrä mietoja alkoholijuomia sekä kohtuuhintaisia alko-
holittomia juomia (25 §).
109 Jatkoaikaohje s. 6-7.
110 Jatkoaikaohje s. 8.
vastaavat ministeriöt tai keskushallinnon virasto, jonka tehtäväksi ohjaus on erikseen 
säädetty (10.1 § sekä Valtioneuvoston asetus aluehallintovirastoista (906/2009) 15.1 §). 
Siten sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastosta annetun lain (669/2008) mu-
kaan kyseinen keskusvirasto edistää ohjauksen ja valvonnan keinoin oikeusturvan toteu-
tumista ja palvelujen laatua sosiaali- ja terveydenhuollossa sekä elinympäristön ja 
väestön terveysriskien hallintaa (1 §).
Aluehallintovirastoista annetun lain esitöiden mukaan toiminnallisella ohjauksella tar-
koitetaan muun muassa sellaisia toimenpiteitä, joiden tarkoituksena olisi varmistaa yh-
denmukainen palvelu- ja laatutaso virastoille kuuluvien tehtävien hoitamisessa. Tällaisia 
ohjaustoimenpiteitä olisivat muun muassa tarvittavien standardien ja ohjeiden antami-
nen sekä menettelytapoja ja niiden kehittämistä koskeva ohjaus111.
Jatkoaikaohjeen sisältämä yksityiskohtainen ja aluehallintovirastoa velvoittavaan muo-
toon puettu sääntely saattaa kuitenkin olla perustuslain 80 §:n näkökulmasta kyseen-
alaista, koska se sisältää erittäin yksityiskohtaista yksilön oikeuksiin112 ja velvollisuuk-
siin liittyvää sääntelyä113  laajemmassa määrin kuin mitä alkoholilaissa ja lain nojalla 
annetussa asetuksessa kyseessä olevista asioista säädetään. Jatkoaikaohje ei pelkästään 
vain selosta lain ja asetuksen informatiivista sisältöä vaan antaa aluehallintovirastoille 
yksityiskohtaisia ohjeita jopa aivan yllätyksellisistäkin asioista, jotka ovat ainakin jos-
sakin määrin jopa alkoholilain hengen vastaisia (kuten jatkoaikaluvan myöntämistä pu-
oltava mahdollisuus uhkapeleihin!). Ristiriitatilanteessa on tietenkin noudatettava ase-
tusta114. Toisaalta jatkoaikaohjeessa on tehty  varsin yksioikoisia tulkintoja jatkoaika-
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111 HE 59/2009 vp s. 52.
112  So. ravintolatoiminnan harjoittajan oikeuteen harjoittaa elinkeinoaan. Elinkeinovapaus on 
perustuslaissa nimenomaisesti turvattu perusoikeus (PL 18 §).
113  Laakson  mukaan hallinnolliseen norminantokompetenssiin ei kuulu kansalaisten ja muiden 
subjektien oikeusasemaan vaikuttavien säännösten antaminen; kyse on oikeusvaltiollisen laki-
varauksen prioriteetin kunnioittamisesta. (Laakso, 1990 s. 86)
114 Vaikka oikeushierarkiaan nojaava oikeuslähdeoppi pyrittäisiinkin oikeustieteellisessä keskus-
telussa riitauttamaan, on kuitenkin otettava huomioon perustuslain 106 § ja 107 §, jotka tekevät 
ainakin kansallisella tasolla ja kansallisessa ratkaisutoiminnassa mahdottomaksi etusi-
jasääntöjen sivuuttamisen (Kulla 2010, s. 16).
asetuksesta: hyvien tapojen vastainen toiminta (4 §) normeerataan jatkoaikaohjeessa 
muotoon: "jatkoaikaa ei tule myöntää esimerkiksi silloin, kun ravintolassa järjestetään 
yksityisiä striptease-esityksiä tiloissa, jotka eivät ole tehokkaasti valvottavissa."115 
Kuopion hallinto-oikeus antoi 17.1.2011 ratkaisun116, jossa kysymys oli muun muassa 
jatkoaikaluvan myöntämisen edellytyksistä. Hallinto-oikeuden perusteluiden mukaan 
aluehallintovirasto oli harkintavaltansa puitteissa saamansa selvityksen perusteella 
voinut arvioida, että ravintolayhtiön ohjelmatarjonta ei ollut tasokasta viihdeohjelmaa, 
joka olisi edellyttänyt pidennettyä anniskeluaikaa. Kysymyksessä oli ollut nimenomaan 
karaoke-tyyppisen viihdeohjelman merkityksen arviointi jatkoaikalupaa haettaessa. 
Aluehallintoviraston päätöksentekoa ohjannee jatkoaikaohje. Kun aluehallintoviraston 
päätökseen haetaan muutosta, muutoksenhakutuomioistuin, ainakin edellä mainitussa 
tapauksessa, luottaa aluehallintoviraston harkintaan. Laakson mukaan hallinnon lain-
alaisuuden periaate muodostaa harkintavallan käyttämisen lähtökohtaisen perustan, oli-
pa kysymys sitten laillisuus- tai tarkoituksenmukaisuusharkinnasta. Tämä periaate 
sisältää kaksi elementtiä, jotka ovat kielto menetellä viranomaistoiminnassa vastoin 
lakia (negatiivinen elementti) sekä vaatimus siitä, että viranomaisen toimenpiteillä ja 
päätäntävallan käyttämisellä tulee olla oikeusjärjestykseen nojaava laillinen peruste (po-
sitiivinen elementti)117. 
Hallinnon lainalaisuusperiaatteesta seuraa toisaalta myös, että sovellettavan säännöksen 
tarkoituksen vastaisten samoin kuin muidenkin epäasiallisten päätöspremissien 
käyttäminen on kiellettyä. Lainmukaiset päätöspremissit on johdettava oikeusjärjestyk-
sestä, olipa kysymys laillisuusharkinnan sisällöstä tai tarkoituksenmukaisuusharkinnan 
48
115 Jatkoaikaohje s. 4.
116  Kuopion HAO, Diaarinumero 01970/10/7209; Jatkoaikaohjeessa viitataan (s. 3) Kuopion 
hallinto-oikeuden ratkaisuihin 31.1.2006 6/3 ja 8/3 sekä KHO:n ratkaisuun 17.3.2006, joissa 
niin ikään on tunnustettu lupaviranomaiselle asiassa laaja harkintavalta. 
117 Laakso, 1990 s. 203.
rajoista118. Toisaalta hallintolain 6 §:n mukaisen tarkoitussidonnaisuuden periaatteen 
loukkauksen, ts. sen, että viranomainen olisi käyttänyt väärin harkintavaltaansa, toteen 
näyttäminen on usein vaikeaa. Lähtökohtaisesti käytännön oikeuselämässä ajatellaan 
viranomaisen toimivan laillisesti ja asianmukaisesti.119  Selvää on, että näytön hank-
kimista vaikeuttaa perustelujen epätäsmällisyys tai epämääräisyys — tai niiden täydel-
linen puuttuminen.
Kyseisen ratkaisun perusteluista ei tarkemmin käy ilmi, millä perusteella aluehallintovi-
rasto on johtopäätökseensä tullut; hallinto-oikeus on todennut ainoastaan aluehallintovi-
raston toimineen harkintavaltansa puitteissa. Mikäli oletetaan aluehallintoviraston 
päätöksessään noudattaneen jatkoaikaohjetta, voidaan havaita kyseisen pehmeän säänte-
lyn välillisesti konkretisoituneen osaksi oikeuselämän ja oikeudellisen päätöksenteon 
todellisuutta myös hallinto-oikeuden ratkaisussa; jatkoaikaohjeesta on tullut normi-
premissi.
6.4. Alkoholipoliittinen ohjeistus hallinnollisessa päätöksenteossa Ruotsissa
Ruotsin hallitus on uudehkossa esityksessään pyrkinyt luomaan suuntaviivoja vuosille 
2011-2015 tarkoituksenaan luoda yhtenäinen alkoholi-, huumausaine-, dopingaine- ja 
tupakkapolitiikka. Tavoitteena on huumeista ja dopingista vapaa yhteiskunta ja alkoho-
lin aiheuttamien haittojen vähentäminen.120  Esityksen mukaan sanotulla ajanjaksolla 
eräänä tavoitteena on luoda tehokas yhdistetty alkoholi- ja tupakkavalvonta. Erityisesti 
esityksessä painotetaan anniskelun valvonnan merkitystä121 ja sen kehittämistä tarkaste-
lemalla lääninhallitusten toimintaa kyseisellä sektorilla, koska lääninhallitusten kyky 
kontrolloida kuntia nähdään puuttelliseksi, minkä lisäksi kuntienkin toiminnassa näh-
dään ongelmia ja puutteita. Lain noudattamisen katsotaan edellyttävän hyvin toimivaa 
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118 Laakso 1990, s. 247.
119 Niemivuo 2010 s. 129.
120  Regeringens proposition 2010/11:47 En samlad strategi för alkohol-, narkotika-, dopnings- 
och tobakspolitiken, s. 1.
121 Emts. 24.
valvontaa ja neuvontaa.122 Kysymyksessä toisin sanoen on alkoholipoliittisen ohjauksen 
suuntaviivojen taustoittaminen. 
Ohjauksen valtakunnallinen yhtenäistäminen on ollut esillä Ruotsissakin. Statens 
folkhälsoinstitut on työskennellyt ohjauksellisen käsikirjan, Handbok alkohollagen, pa-
rissa mutta työ ei vielä ole valmis.
Ruotsissa ei anniskeluluvan myöntämistä koskevassa hallinnollisessa päätöksenteossa 
ole siten käytettävissä esimerkiksi vastaavanlaista valtakunnallista jatkoaikaohjauskir-
jettä kuin Suomessa.  Siellä ohjeistus on kunnallista ja siten kunnittain vaihtelevaa. 
Esimerkiksi Tukholmassa anniskeluaikaa voidaan pidentää lain sallimasta kello 01.00 
myöhemmäksi aina kello 05.00 asti tiettyjen ehtojen täyttyessä. Tukholman kaupungin 
ohjeistuksen123 mukaan anniskeluajan jatkaminen kello 01.00 jälkeen edellyttää muun 
muassa, että anniskelupaikan liiketoiminnallinen lähihistoria on moitteeton ja että sillä 
on riittävästi järjestyksenvalvontahenkilökuntaa ja ettei se aiheuta häiriötä lähiseudun 
asukkaille. Erityistä huomiota kiinnitetään niin ikään paloturvallisuuteen. 
Tukholman ohjeistus on selkeää eikä sanottavasti tuota tulkinnallisen epävarmuuden 
tilaa soveltajalleen. Se ei myöskään ole tarpeettoman pitkä eikä siinä ole havaittavissa 
tarkoituksellisella asioiden monimutkaistamisella tavoiteltua elinkeinonharjoittajan toi-
minnan edellytysten vaikeuttamista; epätarkoituksenmukainen byrokratia on siten 
jätetty ainakin tältä osin Tukholmassa pois. 
Salan kunnassa ohjeistus on sitä vastoin huomattavasti yksityiskohtaisempaa. Ohjekir-
janen Riktlinjer för serveringstillstånd och tillsyn enligt alkohollagen i Sala kommun 
vuodelta 2004124 on kuudentoista sivun laajuinen varsin yksityiskohtainen ohjauskirje. 
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122 Emts. 25.
123 http://foretag.stockholm.se/Tillstand/tillstandsenheten/Lagar-regler-och-riktlinjer/Riktlinjer/ - 
viimeksi viitattu 26.12.2012.
124  Ohje on vanhan alkoholilain voimassaollessa kirjoitettu; ohje on ladattavissa kunnan 
internet-sivulta http://www.sala.se/Naringsliv--foretag/Tillstand--ansokan/Alkoholtillstand/
Salan kunnan antama ohjeistus on moraalisesti sävyttynyttä toisin kuin Tukholman kau-
pungin arvomailmaltaan neutraali sääntely. Sen alussa painotetaan pidättyväistä suh-
tautumista alkoholiin, minkä tavoitteen saavuttamisessa erityisen tärkeää on asenteiden 
muuttaminen sekä mielipidemuokkaus. Alkoholilaki nähdään ohjeistuksessa suojelula-
kina, minkä mukaan sosiaaliset aspektit tulee nostaa esille.125  Ohjeistukseen on siten 
tarkoituksellisesti haettu lain tarkoitusta tulkitsemalla alkoholin anniskelulle ja käytölle 
ylipäätään kielteinen suhtautuminen. Toisaalta luvan myöntämisen edellytyksenä olevat 
huomattavan korkeat "laatuvaatimukset" suhteessa luvanhakijaan tuntuvat ilmeisen koh-
tuuttomilta. Vaatimuksia perustellaan sillä, että alkoholijuomien anniskelu on sosiaali-
sesti vastuullinen tehtävä. Siten luvan myöntämistä harkittaessa otetaan huomioon 
muun muassa hakijan rikostausta, taloudellinen tilanne ja hakijalle asetetaan vaatimus 
kyetä näyttämään toteen oma kyvykkyytensä anniskelua harjoittavana 
ravintolayrittäjänä.126 Anniskeluaikaa ei kuitenkaan — mikäli lupa ylipäätään heltiää — 
missään tapauksessa myönnetä pidemmäksi kuin kello 02.00 asti.127
Alkoholin anniskeluun ottaa Tukholman tavoin128  neutraalin asiallisen kannan ohjeis-
tuksessaan Nässjön kunta. Sen antamassa anniskelulupaohjeistuksessa129 todetaan aivan 
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125  "Det är likväl viktigt att  verka för en kultur med lägre alkoholkonsumtion och minskat be-
rusningsdrickande. För att nå malet återhållsamma alkoholvanor är det  särskilt  viktigt  med atti-
tydförändringar och opinionsbildning […] Alkohollagen är en skyddslag, vilket  innebär att  de 
sociala aspekterna skall lyftas fram." (s. 1).
126  "[…] sökanden skall vara laglydig och ekonomiskt skötsam, dvs benägen att fullgöra sina 
skyldigheter gentemot det allmänna […] i ansökningsärenden är det  sökanden som har 
bevisbördan. Det innebär att  sökanden på begäran av tillståndsmyndigheten ska inkomma med 
de handlingar som behövs för provningen, tex hyreskontrakt, köpeavtal och finansieringsplan." 
(s. 4-5).
127  "I Sala kommun gäller vid beslut  om tillstånd för servering av alkoholdrycker att utsträckt 
serveringstid kan meddelas som längst fram till klockan 02.00. Sökande skall särskilt motiv-
era sina skäl  för utsträckt serveringstid. Förutsättningar för att utsträckt tid skall meddelas, är 
att  varken polismyndigheten eller Bygg och miljöförvaltningen har någon erinran. Vid anmärk-
ningar mot  serveringstället kan kommunen begränsa serveringstiden eller vidta annan adminis-
trativ åtgärd." (s. 8).
128 Kunnan antama ohjeistus onkin paikoin liki sanatarkka kopio Tukholman ohjeistuksesta.




alussa sääntelyn syntyneen yhteistyössä ravintola-alan kanssa ja sen kanssa keskustel-
len; tavoitteena on ollut luoda hyvä ravintola- ja asumisympäristö kunnan asukkaille 
sekä hyvät edellytykset ravintoloitsijoille kilpailla yhtenäisin ehdoin, minkä lisäksi ra-
vintolatoiminnan ylipäätään tulee täyttää korkean moraalin ja etiikan vaatimukset130. 
Tähän liittyen huomionarvoista on, että syrjintä nimenomaisesti mainittuna perusteena 
voi johtaa anniskeluluvan peruuttamiseen131. 
Anniskeluaikaa kello 01.00 jälkeen ei Nässjön kunnassa lähtökohtaisesti myönnetä 
lainkaan. Ainoastaan erityisten tapahtumien tai juhlapyhäaattojen yhteydessä voidaan 
anniskeluaikaa pidentää kello 02.00 asti132.
Ruotsalaisessakin133  alkoholin anniskelun sääntelyssä alkaen sen lailla säädetystä lu-
vanvaraisuudesta ja ulottuen aina pikkutarkkoihin kunnallispolitiikan keinoin tuotettui-
hin ohjevihkosiin on oikeudellisen ratkaisutoiminnan näkökulmasta runsaasti tulkinta-
ongelmia herättäviä muotoiluja. Tässä esitellyn aineiston perusteella Ruotsissa ei 
kuitenkaan ainakaan anniskeluajan jatkamisen edellytyksiä ole pyritty  ohjeistamaan niin 
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130 Mts. 2.
131  "Diskriminering av personer på grund av kön, nationellt eller etniskt ursprung, sexuell 
läggning eller funktionshinder kan medföra att serveringstillståndet återkallas." (s. 4).
132 Mts. 5-6.
133  Suomessa haettaessa anniskelulupaa aluehallintovirastolta alkoholijuomista ja väkiviinasta 
annetun asetuksen mukaan hakemuksessa on mainittava 1) hakijan nimi, yritys- ja yhteisötun-
nus taikka henkilötunnus tai syntymäaika ja yhteystiedot; 2) oikeushenkilön hallintoelimiin kuu-
luvien henkilöiden, toimitusjohtajan, avoimen yhtiön yhtiömiesten ja kommandiittiyhtiön vas-
tuunalaisten yhtiömiesten nimet  ja yhteystiedot sekä henkilötunnukset  tai syntymäajat; 3) vas-
taavaksi hoitajaksi ja tämän sijaisiksi ehdotettujen henkilöiden nimi, henkilötunnus tai syn-
tymäaika ja yhteystiedot; sekä 4) anniskelupaikan anniskeluajat, sijainti ja yhteystiedot. Hake-
mukseen on liitettävä: 1) oikeushenkilön yhtiöjärjestys, yhtiösopimus tai säännöt  sekä viimeksi 
vahvistettu tuloslaskelma ja tase; 2) vastaavan hoitajan ja tämän sijaisten suostumus tehtävään 
ja heidän ammattitaitonsa osoittavat asiakirjat; 3) henkilökunnan määrää ja tehtäviä koskeva 
suunnitelma; 4) anniskelualueen rajaamista koskeva suunnitelma piirustuksineen; sekä 5) 
lupaviranomaisen tarpeelliseksi katsomat muut luvan myöntämisen edellytyksiä koskevat selvi-
tykset hakijan taloudellisesta tilanteesta, organisaatiosta, henkilökunnasta, vastaavista hoitajista, 
asiakaspaikkamäärästä sekä anniskelupaikasta ja -alueesta. Lupaviranomainen voi tarvittaessa 
vaatia luvan myöntämisen edellytyksiä, luvan rajoittamista taikka valvonnan ja järjestyksenpi-
don kannalta tarpeellisten ehtojen asettamista koskevia lisäselvityksiä (21 §). Niin ikään lupaa 
anniskeluajan jatkamiseksi haetaan kirjallisesti aluehallintovirastolta. Hakemukseen on liitettävä 
selvitys anniskelun jatkamisen tarpeellisuudesta sekä muu aluehallintoviraston tarpeelliseksi 
katsoma selvitys (23.3 §).
monimutkaisella ja monitulkintaisella ohjeistuksella kuin Suomessa jatkoaikaohjeella. 
Yhtä kaikki, kysymys on hallinnollista päätöksentekoa ohjaavista, oikeuslähteiksi kat-
sottavissa olevista tai sellaisina tosiasiallisessa päätöksenteossa pidetyistä asiakirjoista, 
jotka päätöksenteossa otetaan huomioon — tietoisesti tai tiedostamatta. 
7. SULJETUT TULKINTA- JA SOVELTAMISDISKURSSIT
Määttä on pehmeän sääntelyn asemaa suhteessa joustavien normien tulkintaan tosiasial-
lisessa hallinto-oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa käsitellessään nostanut esille sulje-
tun soveltamisdiskurssin käsitteen134. Taustalla on ajatus, jonka mukaan varsinkaan en-
siasteen viranomaispäätöksenteossa ei aina asianmukaisesti hyödynnetä kaikkea sitä 
normien joustavuudella tavoiteltua tilannekohtaista harkintaa, jota lainsäätäjä on ky-
seistä sääntelytekniikkaa käyttäessään tietoisesti tavoitellut. Tällöin olemme ikäänkuin 
tilanteessa, jossa sääntelyn keinoin on pyritty yhteiskuntatodellisuuteen rakentamaan 
valinta-arkkitehtuuria, jota ei kuitenkaan uskalleta tai osata hyödyntää.135
Määtän mukaan niin sanotun elävän oikeuden näkökulmasta oikeudellisen ratkaisutoi-
minnan ongelma ei suomalaisessa oikeuskulttuurissa ole liian joustava tai liian va-
paamielinen oikeuslähteiden käyttö vaan päinvastoin. Joustavia normeja sovelletaan lii-
an kaavamaisesti ja jäykästi, koska tulkinnan taustalla on soft law -materiaali, jota on 
ratkaisutoiminnassa alettu noudattaa liian jäykästi ja jolle on annettu eräänlainen ehdot-
tomasti velvoittavan oikeuslähteen status. Siten päätöksenteko perustuu liian kaava-
maisesti esimerkiksi ministeriön tuottamiin oppaisiin tai ohjekirjeisiin.136
53
134 Määttä 2010, s. 72.
135  Tässä yhteydessä on otettava esille Hannu Tolosen näkemys, jonka mukaan ratkaisutoimin-
nan ymmärtäminen abstraktis-konkreettiseksi aktiksi lienee suomalaisessa oikeusteoriassa ver-
raten harvinaista (Tolonen 2008, s. 200). Mielestäni ratkaisutoiminnan ymmärtämisen lähtökoh-
taisena edellytyksenä kuitenkin on ja tulee olla sanotunlainen lähestymistapa, koska sekä hallin-
nollinen että oikeudellinen ratkaisutoiminta kuitenkin tuottaa ja uusintaa yhteiskunta-
todellisuutta ja siten vaikuttaa kohteisiinsa (kansalaisiin yleisesti ja asianosaisiin erityisesti) eri-
nomaisen tuntuvalla tavalla.
136 Määttä 2010, s. 72.
Elinkeinonharjoittamisen oikeuteen vaikuttavassa hallinnollisessa päätöksenteossa, josta 
alkoholin anniskelun oikeuden myöntämisessä mitä suuremmassa määrin on kysymys, 
tulisi kuitenkin mielestäni lähteä asianosaisen näkökulmasta sen intressit — ennen 
kaikkea siis oikeus elinkeinotoimintaan — huomioiden. 
Päätöksenteko voisi siten muodostua parhaalla tavalla esimerkiksi yhteistyössä erilais-
ten etujärjestöjen137 kanssa tai ainakin turvaamalla parhaalla mahdollisella tavalla asian-
osaisen kuuleminen antaen päätöksenteossa aito painoarvo asianosaisen, esimerkiksi 
luvanhakijan, esittämille perusteluille ja näkökohdille. 
Tulkinnan mahdollisesti sulkeutuessa ja päätöksenteon kaavamaistuessa esimerkiksi 
nimenomaan anniskelulupa-asioissa tietynlaisen oikeaksi katsotun tai kuvitellun arvo-
maailman toteuttajaksi on vaarana, että hallinnollinen päätöksenteko johtaa asiantunti-
javaltaan, jonka ilmentymäksi syntyy eräänlainen tulkintamonopoli. Esimerkiksi "taso-
kas viihdeohjelma" ravintolassa tai muussa anniskelupaikassa abstraktina ilmiönä on 
omiaan herättämään tulkitsijassaan mielleyhtymiä ja merkityssisältöjä, joita ei voi pe-
rustaa yksinomaan voimassaolevaan oikeuteen.  Näin ollen tällaisen käsitteen turvin ei 
voi olla hyväksyttävää myöskään rajoittaa elinkeinonharjoittamisen perusoikeutta, kos-
ka sanotun normin säädännäiset, ts. sen olemassaoloon liittyvät lähtökohdat eivät ole 
palautettavissa mihinkään perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin. 
8. ANNISKELUAJAN PIDENTÄMISEN EDELLYTYKSET ASETUKSESSA
8.1. Tasokkuuden edellytys
Alkoholijuomien anniskeluajan jatkamisesta annetussa valtioneuvoston asetuksessa 
(19.12.2002/1208) säädetään, että 4 §:n tarkoittamana yleisenä edellytyksenä olevana 
erityisenä syynä alkoholijuomien anniskeluun kello puoli kahden jälkeen voidaan pitää: 
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137  Ruotsissa tällainen yhteistyö on kirjattu esimerkiksi hallituksen esitykseen Regeringens 
proposition 2010/11:47 En samlad strategi för alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobakspoli-
tiken, s. 25.
1) anniskelupaikan toiminta-ajatusta, joka tasokkaan viihdeohjelman tai muun siihen 
verrattavan syyn vuoksi edellyttää pidennettyä anniskeluaikaa; ja 2) anniskelupaikassa 
järjestettävää erityistä tilaisuutta tai tapahtumaa, jonka luonne edellyttää pidennettyä 
anniskeluaikaa. Lupa alkoholijuomien anniskeluun kello puoli neljään voidaan myöntää 
ensisijaisesti yksinomaan ilta- ja yöaikaan avoinna olevalle anniskelupaikalle, jos 1) se 
toimii hyvätasoisen hotellin yhteydessä; tai 2) se on varustelu- ja palvelutasoltaan erityi-
sen hyvätasoinen viihderavintola (5 §).
Säännöksen sisältämät tulkinnanvaraiset, joustavat normit voidaan luetella seuraavasti: 
tasokas viihdeohjelma, erityinen tilaisuus tai tapahtuma ja sen luonne, hyvätasoinen ho-
telli sekä erityisen hyvätasoinen viihderavintola. Tiivistetysti kysymys on siten ta-
sokkuuden arvioinnista.
8.2. Tasokkuuden merkitys sääntelyssä ja suhteessa yksityiseen
Säännöksessä nostetaan esille edellytyksiä ja arvostuksen varaisia seikkoja, toisin sa-
noen makuasioita, joiden määrittely lain tasolla olisi ylivoimainen tehtävä nykyaikai-
sessa monimuotoisessa, arvopluralistisessa yhteiskunnassa. Lainsäätäjä on siten antanut 
lainkäyttäjälle ja -soveltajalle tulkinnallista liikkumatilaa, mahdollisuutta valita. 
Käytännön ravintolatoiminnassa, kun sillä tarkoitetaan säännöllistä liikkeenharjoitta-
mista ja anniskelupaikan aukioloa, ts. anniskelupalvelujen tarjoamista esimerkiksi joka 
ilta, keskeisimmäksi käsitteeksi edellä mainitussa sääntelyssä nousevat tasokas viih-
deohjelma ja erityisen hyvätasoinen viihderavintola. Näiden tulkinta hallinnollisessa 
päätöksenteossa vaikuttaa suoraan elinkeinonharjoittajan liiketoiminnalliseen asemaan 
ja siten kysymys on elinkeinonharjoittamisen perusoikeudesta.
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9. ELINKEINOVAPAUS PERUSOIKEUTENA
Perustuslain mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitse-
mallaan työllä, ammatilla tai elinkeinolla (18.1 §). Elinkeinovapauden perusoikeushisto-
riallinen tausta kansallisen sääntelyn tasolla on omaisuudensuojassa; vuoden 1919 halli-
tusmuodon perusoikeussäännökset  eivät tunteneet elinkeinovapautta, mutta tällainen 
perusoikeus kehitettiin laintulkinnalla johtamalla se omaisuudensuojasta. Perus-
oikeussääntelyyn ja työhön liittyvien oikeuksien konkretisoitumisen kannalta oikeudet 
hankkia toimeentulonsa valitsemallaan työllä, ammatilla tai elinkeinolla poikkeavat toi-
sistaan; elinkeinon harjoittaminen edellyttää nimittäin yleensä perusoikeussubjektin 
jonkinlaista asemaa oikeushenkilörakenteessa. Näin ollen perusoikeussääntelyn ohessa 
elinkeinonharjoittajan asemaa on arvioitava toimeentuloaspektin osalta myös elinkeino-
lupahallinnon oikeudellisen sääntelyn näkökulmasta.138 Siten esimerkiksi alkoholin an-
niskelu ravintoloissa oikeudellisena ilmiönä pitää sisällää useita aspekteja alkaen 
elinkeinon harjoittamisen perusoikeudesta, mutta käsittäen laajemminkin sanottuun toi-
mintaan säädetyn luvanvaraisuuden mukanaan tuomat oikeudelliset dimensiot, joiden 
taustalla on muun muassa valtiollisen alkoholimonopolin turvaaminen, kansantervey-
delliset näkökohdat alkoholin käytöstä aiheutuvien haittojen ehkäisyn muodossa ja niin 
edelleen.
Sääntely toimii elinkeinotoiminnassakin ohjauskeinona. Sääntelyllä luodaan yhteiskun-
tatodellisuutta vastaamaan tavoiteltuja ihanteita ja päämääriä. Saraviidan mukaan 
elinkeinotoimintaan saattaakin liittyä merkittäviä yhteiskunnallisia odotuksia. On 
esimerkiksi varmistettava elinkeinonharjoittajan asiakkaiden turvallisuus ja ehkä myös 
vapaa kilpailu ainakin EU-oikeuden välityksin sekä lisäksi yhteiskunnan kokonaisedun 
vaatima elinkeinotoiminnan harjoittamisen valvonta viranomaistoimin. Tässä yhtey-
dessä olennainen muutos tapahtui vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa perustuslain 
80 §:n säännöksen voimaan tullessa. Sen mukaan lailla on säädettävä yksilön oikeuk-
sien ja velvollisuuksien perusteista sekä asioista, jotka perustuslain mukaan muuten 
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kuuluvat lain alaan. Myös muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan 
oikeussääntöjä määrätyistä asioista, jos siihen on sääntelyn kohteeseen liittyviä erityisiä 
syitä eikä sääntelyn asiallinen merkitys edellytä, että asiasta säädetään lailla tai asetuk-
sella. Tällaisen valtuutuksen tulee olla soveltamisalaltaan täsmällisesti rajattu. 
Elinkeinotoimintaa valvovat Saraviidan mukaan tähän tehtävään erikoistuneet virastot. 
Kun näille viranomaisille haluttiin 2000-luvun alkuvuosina säätää yritystoiminnan val-
vonta- ja sääntelyvaltuuksia, tällaiset lakiehdotukset toimitettiin perustuslakivaliokun-
nan arvioitaviksi. Erittäin usein viranomaisen säädösvaltaa tarkoittavia delegointeja 
täsmennettiin tai karsittiin taikka toimivaltasääntely nostettiin asetuksesta lain tasoon.139
Saraviidan mukaan pääosa perustuslakivaliokunnan elinkeinonvapauteen liittyneistä 
lausunnoista on painottunut luvanvaraisten elinkeinojen lupaharkinnan laajuuteen ja 
siten elinkeinotoiminnan alkuvaiheeseen140. 
On kuitenkin huomattava tässä yhteydessä, että anniskelun jatkoaikalupaa haetaan myös 
esimerkiksi jo alkaneen ravintolatoiminnan laajentumista suunniteltaessa ja silloin lupa-
harkinnassa hallinnollisessa päätöksenteossa nousevat esille edellä mainitut joustavat 
normit tulkinnallisine ongelmineen. Saraviidan mukaan sanotusta elinkeinovapautta 
tarkoittavasta perusoikeussäännöksestä tai sen esitöistä ei voi päätellä, missä elinkeino-
vapaus rajoittaa lainsäätäjän toimivaltaa määrätä elinkeinotoiminnan harjoittamisen yk-
sityiskohdista toiminnan aloittamisen jälkeisessä vaiheessa. Sanamuodosta voitaisiin 
päätellä niinkin, että aloitusvaiheen jälkeen elinkeinonharjoittajan ja hänen yrityksensä 
perusoikeusasema vertikaalisuhteessa määräytyy muiden perusoikeussäännösten mu-
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kaan sekä yleisemmin niissä rajoissa, joissa oikeushenkilöllä voidaan sanoa olevan 
perusoikeussuoja.141 
Perusoikeussäännöksen taakse jäävä todellisuus on Jyränkiä mukaillen monikerroksi-
nen, alimpana kerroksenaan yksilön oma elämänkokemus. Perusoikeus voi olla turvattu 
perustuslailla, mutta kuitenkin käytännössä sen toteutuminen riippuu lukuisista muis-
takin seikoista. Vasta perehtymällä perusoikeuksia konkretisoivaan lainsäädäntöön, tätä 
lainsäädäntöä ehkä täsmentäviin hallinnollisiin yleismääräyksiin ja kaikkien näiden 
alemmanasteisten säännöksien puitteissa tapahtuvaan viranomaistoimintaan ja siihen 
yhteiskuntatodellisuuteen, missä ihmiset elävät ja missä elinkeinotoimintaa harjoitetaan, 
voi nähdä, kuinka perusoikeudet käytännössä toimivat.142 
10. HALLINTO-OIKEUDEN KONKRETISOIMA TASOKKUUS
Kuopion hallinto-oikeus on 17.1.2011 antanut jatkoaikaluvan myöntämisen edellytyksiä 
koskevan ratkaisun, jossa ravintolayhtiö oli hakenut pub-ravintolana toimivalle anniske-
lupaikalle jatkoaikaa klo 02.30 saakka. Itä-Suomen aluehallintovirasto oli hylännyt 
hakemuksen. Ravintolayhtiölle oli aikaisemmin myönnetty jatkoaikalupa klo 02.30 
saakka vuoden määräajaksi silloin kun ravintolassa oli ohjelmatarjontana tasokasta 
viihdeohjelmaa, jollaiseksi oli katsottu elävä musiikki tai päätoiminen ammatti-dj. Ai-
kaisempi jatkoaikalupa oli voimassaoloaikanaan peruutettu 30 vuorokauden määräajaksi 
muun ohella sillä perusteella, että luvanhaltija oli jatkanut anniskeluaikaa vastoin jat-
koaikapäätöstä. Ratkaisussaan oikeus toteaa, että aluehallintoviraston tehtävänä on 
määritellä minkälaiset ohjelmapalvelut  edellyttävät jatkettua anniskeluaikaa. Aluehallin-
tovirastolla on tässä tehtävässä harkintavaltaa. Aluehallintovirasto oli harkintavaltansa 
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141  Saraviita 2011, s. 253-254. Viljasen (2011) mukaan oikeushenkilöiden välillinen perus-
oikeussuoja ei ole yhtä vahvaa kuin yksityishenkilöiden välittömäksi katsottava perusoikeus-
suoja. Vallitsevaksi kannaksi on hänen mukaansa muodostunut juurikin ns. välillisen puuttumi-
sen teoria, jonka mukaan lähtökohtana on perusoikeussuojan kuuluminen luonnollisille hen-
kilöille, mutta suoja saattaa ulottua myös yksityisoikeudellisten oikeushenkilöiden oikeuksiin 
silloin, kun oikeushenkilön oikeuksiin kajoaminen johtaa välillisesti myös luonnollisten hen-
kilöiden oikeuksiin kajoamiseen.
142 Jyränki 2003, s. 497.
puitteissa ravintolayhtiön ohjelmatarjonnastaan esittämän selvityksen ja muun asiassa 
saadun selvityksen perusteella voinut arvioida, että anniskelupaikan pääasiallinen oh-
jelma oli karaoke ja että ravintolayhtiön ohjelmatarjonta ei ollut  tasokasta viihdeohjel-
maa, joka olisi edellyttänyt pidennettyä anniskeluaikaa. Aluehallintovirasto oli voinut 
kokonaisharkinnassaan ottaa huomioon luvanhaltijalle aikaisemmin alkoholilain nojalla 
määrätyn seuraamuksen ja edellyttää luvanhaltijalta yksilöidympää selvitystä kuin mitä 
luvanhaltija oli lupaviranomaiselle toimittanut. Ravintolayhtiö ei ollut osoittanut omasta 
ja kilpailijoidensa toiminta-ajatuksesta tai tosiasiallisesta toiminnasta sellaista selvitystä, 
joka olisi osoittanut, että lupaviranomainen olisi asettanut ravintolayhtiön harjoittaman 
anniskelutoiminnan eri asemaan muihin vastaavissa olosuhteissa toimiviin anniske-
lupaikkoihin nähden. Päätöstä ei ollut pidettävä myöskään perustuslain 18 §:n 
määräämän elinkeinovapauden vastaisena. Aluehallintoviranomaisen päätöstä ei näin 
ollen ollut syytä muuttaa tai kumota.
Ratkaisusta ei lainkaan käy ilmi, millä perusteilla tähän johtopäätökseen on tultu. Nuo-
tiota mukaillen mikään ei kuitenkan estäisi asettamasta tuomioistuimelle vaatimusta sii-
tä, että sovellettava normi ratkaisunormin merkityksessä ei saa olla sellainen, jota ei 
voitaisi perustella perusoikeuksien näkökulmasta.143  Käsitykseni mukaan tällainen 
pohdinta on tässä tapauksessa jäänyt lapsipuolen asemaan. Yhdyn Mäenpään esittämään 
ajatukseen, jonka mukaan hallintotuomioistuimen toimivalta ei voi rajoittua vain hallin-
non normatiivisen laillisuuden valvontaan. Hallintotuomioistuimen perustehtävänä on 
oikeusturvan toteuttaminen, johon sisältyy keskeisesti oikeuksien ja velvollisuuksien 
toteutumisen varmistaminen hallinnon ja yksityisen välisessä suhteessa. Julkisen säänte-
lyn ja valvonnan aloihin kohdistuva tuomiovallan käyttö muovaa väistämättä myös toi-
meenpanovallan ja tuomioistuinten välistä suhdetta.144
Ratkaisussa on annettu ilmeisen suuri painoarvo nimenomaan anniskelupaikan ta-
sokkuuden arvioinnille — olkoonkin, että tapauksessa on ollut  muitakin lupaharkintaan 
mahdollisesti vaikuttavia elementtejä. Tasokkuus ja sille annettava merkityssisältö on 
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144 Mäenpää 2008, s. 146.
siten vaikuttanut olennaisesti elinkeinonharjoittajan oikeuteen, kuten edellisessä osiossa 
alustavasti esitettiin. Asia vaatii tarkempaa erittelyä.
Tasokkuus abstraktiona ja hallinnollisen luvan edellytyksenä elävässä oikeuselämässä 
esiintyvänä käsitteenä hallinto-oikeudellisessa katsannossa viittaa johonkin, jota 
oikeudenalan termein voidaan luonnehtia tarkoituksenmukaisuuden145  toteuttajaksi sa-
notulla hallinnon alalla sen erityispiirteineen. Tulkitsemalla tasokkuutta ja antamalla 
sille merkityssisältöä hallintokoneisto toteuttaa alkoholipolitiikkaan ajateltavissa olevaa 
tarkoituksenmukaisuutta; ts. päätöksenteon taustalla tulee olla silloin viimekädessä 
alkoholilaista johdettavissa oleva alkoholipoliittinen, kansallisesti hyväksyttävissä oleva 
arvomaailma.
Tarkoituksenmukaisuuden katsotaan perinteisesti kuuluvan toimeenpanovallan eli hal-
linnon toimivaltaan, kuten aiemmin on otettu esille pohdittaessa korkeimmasta oikeu-
desta annetun lain sisältämän siirtosäännöksen merkitystä. 
Tarkoituksenmukaisuuden käsitteen määritteleminen on Mäenpäätä mukaillen vaikeaa. 
Hänen mukaan tarkoituksenmukaisuudella voidaan kuitenkin ymmärtää muun muassa 
kysymystä hallinnollisen toimenpiteen sopivaisuudesta tai tarkoituksenmukaisuudesta, 
jolloin kysymys on lähinnä policy-luonteisesta päätöksenteosta, jossa hallintovirano-
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145  Saraviidan mukaan perustuslain säännöksellä elinkeinovapaudesta tarkoitettiin olennaista 
muutosta ennen muuta elinkeinonharjoittamisen aloittamisen edellytyksiin. Suomessa elinkei-
novapaus oli vanhastaan pääosiltaan hallintoviranomaisten lupaharkinnan varaista ja harkinta 
perustui joko lakitasoiseen sääntelyyn tai sitä ainakin tarkentavan asetustason sääntelyyn ja sii-
hen liittyi vapaata harkintaa. Perusoikeusuudistuksen tarkoituksena kuitenkin oli, että lupahar-
kinta tahdottiin sitoa tarkkoihin rajoihin lakitasossa. Vapaan harkinnan eli tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan käyttäminen oli ensimmäisen, vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen aikaan, 
pelkkien kirjallisuudessa ja KHO:n oikeuskäytännössä olleiden periaatteiden varassa. Vapaa 
viranomaisharkinta sai säädösasun ja rajat  hallintolain 6 §:ssä ja perustuslakivaliokunta suh-
tautuu yhä edelleen kielteisesti vapaata viranomaisharkintaa sisältäviin säädösmuotoiluihin. 
Lupaharkinnan kuitenkin sinänsä tulisi olla lakisidonnaista eli hallintopäätöksen sidottua har-
kintaa. (Saraviita 2011, s. 258-259, 261).
mainen valitsee useista lainmukaisista vaihtoehdoista sen ratkaisun, joka yksittäista-
pauksessa on optimaalinen ja sopivin: ratkaisun joka siis on tarkoituksenmukaisin.146
11. PERINTEISEN YKSIÄÄNISEN HALLINNON OIKEUTUS
11.1. Vaihtoehtoinenkin ratkaisu olisi aina mahdollinen 
Sanomattakin on tässä vaiheessa selvää, että anniskelupaikan ohjelman tasokkuus voi-
daan ymmärtää myös toisin kuin mihin käsillä olevassa ratkaisussa147 on päädytty. Rat-
kaisu olisi voinut siten olla toisenlainen ja on täysin mahdollista, että ilman jatkoaikaoh-
jeen olemassoloa normatiivista informaatiota sisältävänä tulkinnallisena apuvälineenä 
ratkaisun muodostuminen sekä itse ratkaisu olisi voinut olla erilainen. Ratkaisun valin-
taan nimittäin tulisi, Mäenpään esittämiä ajatuksia mukaillen,  vaikuttaa lainsäädännön 
määrittelemissä puitteissa sekä hallinnon tavoitteet että myös päätöksen kohteen ja 
mahdollisesti muiden tahojen esittämät vaatimukset ja perusteet. Kehittyneessä hallin-
61
146 Mäenpää 2008, s. 143. Tarkoituksenmukaisuus hallinto-oikeudellisena ilmiönä johdattaa aja-
tuksen sanotunlaisen luonnehdinnan jälkeen jälleen kerran hallinto- ja siviiliprosessien eri-
laisuuteen, kun ajatellaan sitä, kenellä on valta päättää käsillä olevan ilmiön tarkoituksenmu-
kaisuuden sisällöstä ja miten päätös tai normipremissi muodostuu. Esimerkiksi sopii Collinsin 
esittämä ajatelma siviiliprosessin luonteesta: "A […] type of argument designed to emphasize 
the instrumental quality of legal reasoning adopts a sociological perspective on legal reasoning. 
It  examines how legal rules are, in fact, made or iterpreted in the courts. The process of making 
rules determinate and applying them in concrete situations involves litigation, where the parties 
seek to persuade the court  that  their view of the particular rule is correct […] that  is not  to say 
that […] powerful actors such as large companies and the government  always achieve their 
goal, but observation of litigation strategies suggests that, even if they fail in a particular case, 
they have the resources to return to the courts again and again with a view to securing favour-
able qualifications and adjustments to the regulation […] The courts are, therefore, performing a 
similar function to regulatory agencies by determining goals and selecting rules to achieve those 
goals." (Collins 2004, s. 20, 22). Ero suomalaiseen hallintoprosessuaaliseen päätöksentekoon 
omaa tähtitieteelliset mittakaavat.
147  Karaoken tulkitseminen ohjelmana ei-tasokkaaksi on muodostunut jossakin määrin jo ylei-
seksi hallinto- ja oikeuskäytännöksi; tässä tutkielmassa ei kuitenkaan ole mahdollisuutta paneu-
tua yksittäistapauksellisiin ratkaisuihin laajemmin tarkastelun keskittyessä päätöksenteon taus-
talla yleisesti oleviin seikkoihin.
tomenettelyssä tarkoituksenmukaisuuden148  arviointi tapahtuu vastavuoroisessa, toisin 
sanoen prosessuaalisessa, hallinto-oikeudellisessa suhteessa, jossa eri suuntiin käyvät 
näkökohdat otetaan huomioon ja mahdollisuuksien mukaan tasapainotetaan149 — hallin-
totuomioistuimen ei kuulu tehdä tätä valintaa, sillä se on nimenomaan toimeenpanoval-
lan eikä tuomiovallan käyttöön sisältyvää tarkoituksenmukaisuuden arviointia. Kuiten-
kin on tärkeää ymmärtää, että hallintotuomioistuimelle kuuluu sen sijaan arvioida paitsi 
päätöksen sisällöllistä lainmukaisuutta, myös menettelyn asianmukaisuutta ja päätök-
senteon perusteena olevan informaation riittävyyttä.150
Moderni hallinnollinen ensiasteen viranomaispäätöksenteko voisi sanotunlaisissa tilan-
teissa perustua sopimiseen151 — tai jopa sääntelystä152 tai ainakin sääntelyn tavoitteista 
sopimiseen. Mäenpään mukaan hallinnollisen sääntelyn reaalista toteutumista kos-
kevissa implementaatiotutkimuksissa on todettu, että sopimuksiin tai sopimustyyppisiin 
menettelyihin turvautumalla on mahdollista vähentää sääntelyn yksipuolisuuden koh-
taamaa vastustusta ja samalla varmistaa sen toteutumista sitomalla sopimusvelvoitteilla 
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148  On epätyydyttävää ainoastaan todeta, että viranomaisella on ollut  asiassa harkintavaltaa. 
Merikoskea mukaillen on jokaisen säännöksen osalta erikseen pyrittävä selvittämään, onko kat-
sottava lainsäätäjän tarkoittaneen sen varsinaiseksi (ankaraksi tai joustavaksi) oikeusnormiksi 
vai vain välitöntä oikeudellista sitovaisuutta vailla olevaksi harkinnan ohjenuoraksi; säännöksen 
sanallisen ilmaisumuodon perusteella ei tätä kysymystä saa ilman muuta katsoa ratkaistuksi. 
(Merikoski 1958, s. 54).
149 Ajatuksen taustalla on käsittääkseni näkemys yksisuuntaisen ja -puolisen määräämisen sijaan 
punninnasta, jonka tulisikin näkemykseni mukaan olla itsestäänselvyys ratkaisutoiminnassa.
150 Mäenpää 2008, s. 143-144.
151 Hallintolain 3 §:n mukaan hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen toimivaltaan kuu-
luvaa sopimusta julkisen hallintotehtävän hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan 
käyttöön. Hallintosopimusta tehtäessä on noudatettava hyvän hallinnon perusteita ja riittävällä 
tavalla turvattava niiden henkilöiden oikeudet sopimuksen valmistelussa sekä mahdollisuudet 
vaikuttaa sopimuksen sisältöön, joita sovittava asia koskee.
152 Lainsäädäntö tietenkään sinänsä ei lähtökohtaisesti kuitenkaan oikeusvaltio-, demokratia- ja 
lainalaisuusperiaatteista johtuen voi olla disponoinnin kohteena, koska se ei kuulu viranomaisen 
toimivaltaan.
myös sääntelyn kohde noudattamaan sen päämääriä153; tässä mielessä sopimusmenette-
lyn voidaan Mäenpään mukaan ymmärtää lisäävän sääntelyn hyväksyttävyyttä.154
11.2. Sääntelyn tavoitteista sopiminen
Edellä esitettyyn hallinto-oikeuden ilmiökentän ja laajemminkin ajateltavissa olevan 
oikeuskulttuurin murrokseen liittyen hyvinvointivaltiolle tyypillisen hallinto-oikeuden 
perustavana ja keskeisenä funktiona tulee olla täydentävän kanavan luominen suoralle 
vaikuttamiselle hallinnolliseen prosessiin, ja tämä piirre korostuu erityisesti asioissa, 
jotka koskevat välittömästi varsinaisia  päätöksenteon kohteita tai kansalaisia yleisem-
min. Ajatuksena ei kuitenkaan ole korvata täydentävällä vaikutuskanavalla lainalaisuus-
periaatetta vaan ajattelun taustalla on lähtökohtana jo nyt hallintolaissa olevan asian-
osaisen kuulemista tarkoittavan säännöksen laajentuma.155
Tasokkuudelle annettava merkityssisältö voisi olla sovittavissa lupaviranomaisen ja asi-
anosaisen välillä. Tällainen sopiminen saattaisi kuitenkin olla ongelmallinen perin-
teisellä tavalla ymmärretyn yhdenvertaisuuden näkökulmasta. Nähdäkseni ongelma on 
kuitenkin vältettävissä. Voidaan myös pohtia vaikutusmahdollisuuden tai osallistumis-
oikeuden suhdetta yleiseen yhdenvertaisuuteen, minkä lisäksi on muistettava, ettei yh-
denvertaisuuden edellytys sinänsä ole ehdoton. Esimerkiksi vuoden 2000 perustuslain 
kaudella on toteutettu erilaisia lainsäädäntökokeiluja, joissa erityiskohtelua on sovellettu 
ensi vaiheessa johonkin alueellisesti rajattuun ihmisryhmään ja sittemmin, jos kokeilu 
on osoittautunut onnistuneeksi, sääntely ulotetaan koko maahan. Lähtökohtaisesti 
kokeilut on katsottu yhdenvertaisuussäännöksen sallimiksi eikä niissä tarkoitettua eri-
tyiskohtelua ole luokiteltu perustuslain vastaiseksi positiiviseksi tai negatiiviseksi syr-
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153  Ajatus tuntuu loogiselta, koska tällöin sekä sääntely että sen pohjalta muodostunut päätök-
senteko tuottamine ratkaisuineen tuntuu asianosaisesta ikäänkuin omalta — tämän puolestaan 
voi ajatella paremmin toteuttavan asianosaiselle kielteisissäkin ratkaisuissa tuntua oikeudenmu-
kaisesta oikeudenkäynnistä, mitä periaatetta tulee mielestäni ehdottomasti soveltaa aivan ensi-
asteenkin hallinnolliseen viranomaistoimintaan.
154 Mäenpää 1989, s. 51.
155 Mäenpää 1989, s. 52.
jinnäksi tai suosinnaksi. Ehtona kuitenkin on usein ollut se, että kokeilu on säädettävä 
määräaikaiseksi ja kokeilutarkoituksen on oltava aito. Toisaalta esimerkiksi on katsottu 
eduskunnan suvereeniin lainsäädäntövaltaan kuuluvan, että ihmisten etujärjestöjensä 
välityksin hankkimia etuisuuksia voidaan vahvistaa eduskuntalaissa.156
Vaikutusmahdollisuuksien voidaan ajatella Mäenpään mukaan lisääntyvän, mikäli 
sopimuskäytäntö yleistyisi ja se johtaisi päätöksenteon yksipuolisuuden  sekä viran-
omaiskeskeisyyden lievenemiseen. Vaarana kuitenkin on, että etu jää näennäiseksi, jos 
hallintoviranomaisenkin solmima sopimus pysyy  ns. sopimuksille tyypillisenä kahden 
kauppana: sopimuksen sisältöönhän ei lähtökohtaisesti ole ulkopuolisilla sitäkään vähää 
sananvaltaa kuin yksipuolisissa hallintotoimissa. Näin ollen onkin olennaista turvata se, 
että nimenomaan perinteisesti yksipuolisiin hallintotoimiin kytkeytyneet oikeustur-
vajärjestelyt ulotetaan myös hallintoviranomaisten sopimustoimintaan. Näitä oikeustur-
van takeita sopimisessakin olisivat ennen kaikkea julkisuus, kuuleminen, etukäteinen 
tiedottaminen sekä perusteleminen.157
Yhdenvertaisuuden toteutuminen on kuitenkin otettava vakavasti. Erityisesti kun ky-
symyksessä on elinkeinotoiminta on vaarana, että niukoin resurssein varustetut pien-
yrittäjät eivät saa sääntelyyn, sääntelyn tavoitteisiin tai ratkaisukäytäntöön omaa näke-
mystään. Ongelmallinen sopimusmenettelyn keskeinen ominaisuus liittyykin Mäenpään 
mukaan tilanteeseen, jossa sääntelyn toteuttamisesta voi kussakin yksittäistapauksessa 
tulla puhtaasti paikallinen valtakysymys, jolloin sääntelyn sisällön määrittää konkreet-
tisessa sääntelytilanteessa vallitseva valtakonstellaatio viranomaisen ja sääntelyn 
kohteiden välillä — etenkin hallinnon voimakkailla sopimuspuolilla saattaa olla vahva 
ote viranomaisen toimintaan, jos siinä annetaan laajasti sijaa sopimiselle. Tällöin voisi 
ajatella esimerkiksi vahvan ravintola-alan ketjun pääsevän sanelemaan tasokkuuden 
kriteerit  siten, että niiden toteuttaminen olisi ylivoimaista pienemmälle toimijalle. On-
gelma palautuu yleisen edun ja yhdenvertaisuuden toteutumiseen hallintotoiminnassa. 
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Sopimuksien vastaisena argumenttina on siten usein viitattu todennäköiseen ristiriitaan 
sopimusmenettelyn ja yleisen edun välillä. Yleisen edun nimittäin katsotaan parhaiten 
toteutuvan siten, että puolueeton hallintoelin toteuttaa kussakin tapauksessa yleistä etua, 
joka on muotoiltu lainsäädännössä ja sen perusteena olevassa julkisessa, vapaassa ja 
rationaalisessa diskurssissa.158  Selvää on, että sanotunlainen sopiminen olisi omiaan 
rappeuttamaan uskoa ainakin suomalaiselle oikeusyhteisölle vanhastaan rakkaaseen le-
galismiin.
11.3. Yksisuuntaisen ja yksiäänisen hallinnon asema oikeuskulttuurin murroksessa
On perustellusti ajateltavissa, että nykyinen yksisuuntainen ja viranomaiskeskeinen 
päätöksenteko horjuttaa luottamusta viranomaistoimintaan ja heikentää sen kuitenkin 
vielä ajateltavissa olevaa auktoriteettiasemaa. Uskottavuus on koetuksella. Lainaan jäl-
leen kerran jatkoaikaohjetta: "Karaoke on myös viihdeohjelmaa. Erikseen on harkittava, 
katsotaanko karaoken täyttävän tasokkaan viihdeohjelman vaatimukset […] tuomiois-
tuinratkaisujen perusteella voidaan todeta, että lääninhallituksella on jatkoaikasäännös-
ten nojalla laaja harkintavalta […] Edellä olevan perusteella pääsääntönä voidaan pitää 
sitä, että perustasoisessa ravintolassa yksinomaisena ohjelmatarjontana oleva asiak-
kaiden esittämä karaoke ei ole sellaista tasokasta viihdeohjelmaa, joka edellyttäisi an-
niskeluajan jatkamista kello puoli kahden jälkeen. Poikkeukset pääsääntöön ovat 
kuitenkin mahdollisia. Tällöin jatkoajan myöntäminen on perusteltava anniskelupaikan 
tasosta ja ohjelmatoiminnasta tehdyn kokonaisarvioinnin perusteella. Jatkoajan 
myöntäminen kello 02.30:een on mahdollista esimerkiksi sellaiselle hyvin hoidetulle 
karaoketansseja järjestävälle ravintolalle, joka varustelu- ja palvelutasoltaan selvästi y-
littää perustason, ja jossa karaokea hoitaa ja juontaa ammattitaitoinen henkilökunta."159
Sanottu poikkeusmahdollisuus pääsäännöstä on näennäinen ja kirjoitettu jälleen kerran 
muotoon, joka sallii viranomaisen yksipuolisesti sanella tasokkuuden merkityssisällön. 
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Lisäksi, kun otetaan huomioon jatkoaikaohjeen ehdottoman kielteinen kanta muun 
muassa tietokilpailuihin, yhteislauluiltoihin sekä biljardiin160  liikutaan sellaisessa 
asiakokonaisuudessa, joka tosiasiallisesti tarkoittaa tietynlaisen käyttäytymisen kat-
somista epätasokkaaksi ja sen arvottamista sellaiseksi toiminnaksi, jonka yhteydessä 
ainakaan alkoholin nauttiminen ja anniskelu ei voi olla sallittavaa. Tasokkuus on 
kuitenkin jotakin sellaista, joka muotoutuu ja saa merkityssisältönsä elävässä ihmis-
yhteisössä kulttuurillisten ja historiallisten kehitysvirtojen kuin myös erilaisten ihmisten 
vuorovaikutuksessa — tai yhteentörmäyksessä. Se on mahdollisesta diskursiivisuu-
destaan huolimatta kuitenkin viime kädessä makuasia. 
On selvää, ettei tasokkuudelle ja sen määrittelemiselle ole laadittavissa virkatyönä mit-
tareita. Sen edellytys lainsäädännössä161 ei voi toteuttaa alkoholilain tarkoitusta. Taus-
talla ovat täysin muunlaiset yhteiskunnallisen käyttäytymisen ohjaamiseen ja muok-
kaamiseen liittyvät arvot, ja niiden uskottavuus on tämän päivän yhteiskunnassa koetuk-
sella. 
Viranomaistoiminnan ja lainsäädännön uskottavuuden turvaamiseksi ja ylläpitämiseksi 
sääntelyn tulisi olla eritoten tällaisissa erittäin suurta kansalaisjoukkoa koskettavissa 
arkisissa asioissa mahdollisimman yksiselitteistä, ymmärrettävää ja läpinäkyvää. 
Esimerkiksi anniskelun määrääminen päättyväksi kaikissa tapauksissa poikkeuksetta 
tiettynä kellonlyömänä olisi lakiteknisesti sinänsä mitä yksinkertaisin asia toteuttaa, el-
lei hallinnossa ole halua lähteä tarkan sääntelyn tai säännöistä sopimisen tielle. Toisaalta 
on vakavasti otettava huomioon myös sääntelyn vaikutus perusoikeuteen elinkeinonhar-
joittajana ja sanotun perusoikeuden toteutumiseen yhdenvertaisella tavalla myös 
elinkeinonharjoittajien välisisissä suhteissa.
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12. KEHITYSNÄKYMIÄ
Edellä on esitelty  hallinto-oikeudellisen sääntelyn ja muunkinlaisen ohjauksen taustalla 
olevia viitekehyksellisiä puitteita alkaen aivan valtiosääntöoikeudellisista ja oikeusval-
tiollisista perusteista. Hallinto-oikeuden ilmiökenttä on pyritty kiinnittämään yhteiskun-
tatodellisuuteen, minkä yhteydessä on kiinnitetty  huomiota tähän liittyvään 
väistämättömään tosiseikkaan: yhteiskuntatodellisuuden jatkuvaan muutokseen ja 
hallinto-oikeudellisen ohjauksen asemaan muutoksessa yhteiskuntatodellisuutta luovana 
(osa-)tekijänä. 
Esille on nostettu keskustelua ja kysymyksiä sääntelyn asemasta oikeuskulttuurin mur-
roksessa ja mahdollisesti monipuolistuvan oikeuslähdemateriaalin asemasta tradi-
tionaalisessa hallinto-oikeudellisessa päätöksenteossa; murroksen heijastumaa hallinto-
oikeudelliseen tuomioistuinratkaisutoimintaankin on sivuttu. Sääntelyn ja sen myötä 
oikeuslähteiden monimuotoistuminen näyttäisi olevan tosiasia — aivan kuin yhteiskun-
taelämän monimuotoistuminen ylipäätään. Sääntely  saa uusia muotoja, jotka loittonevat 
perinteisen parlamenttilain legalisoimasta identiteetistä. 
Vanhan sanonnan mukaan kuitenkin lailla on maata rakennettava. Ajatuksessa on 
epäilemättä järkeä ja se on edelleen ajankohtainen. Perustuslain 80.1 §:n velvoite lailla 
säätämisen vaatimuksesta perus- ja ihmisoikeuskytkentäisissä asioissa ei ole mitenkään 
kadottanut ajankohtaisuuttaan — ja tuskin sitä tulee kadottamaankaan. Ja maan raken-
taminen, ainakin mikäli kyseessä on oikeusvaltioperiaatetta kunnioittava suvereeni 
yhteisö, alkaa aina perusvapauksien ja ihmisoikeuksien tunnustamisesta ja niiden tur-
vaamisesta — konstitutionalisoitumisen uhallakin. Selvää kuitenkin on tänä päivänä, 
että paluuta kaikenkattaviin kasuistisiin lakikokoelmiin ei ole. 
Yhteiskunnan toimintojen jatkuvasti kehittyessä ja muuttaessa muotoaan tällainen yk-
sittäistapauksellinen lainsäädäntö olisi mahdottomuus ja vanhenisi hetkessä, toisin kuin 
semanttisesti väljät, joustavat normit. Hallinnon sisäisellä ohjauksella, joka merkittäviltä 
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osiltaan on katsottavissa pehmeäksi sääntelyksi, voidaan vaikuttaa harkintavallan 
käyttöön ja siten joustavien normien saamaan merkityssisältöön, mutta tällainen ohjaus 
ei voi itsenäisesti määritellä yksityisen oikeuksia tai velvollisuuksia, koska julkisen val-
lan käytön on perustuttava lakiin (PL 2.3. §) ja yksityisen oikeudet ja velvollisuudet, 
kuten edellä usein on todettu, määräytyvät lain mukaan (PL 80.1 §).
Oikeuslähdeopillisesti tarkasteltuna hallinto-oikeudellinen ratkaisutoiminta nojaa 
käytännössä suunnattomaan määrään erilaista materiaalia, jolla hallinnon toimintaa ja 
hallinnon toiminnassa konkretisoituvien ratkaisujen sisältöä pyritään ohjailemaan; 
edellä esitelty jatkoaikaohje on vain yksittäinen pieni esimerkki tästä normatiivisesta 
massasta, jonka seasta hallintoviranomaisen tai hallinto-oikeustuomarin tulisi löytää 
oikeat normit sekä erityisesti oikeat sisällölliset tulkinnat normeille.
Materiaalin määrän lisääntyminen saattaa olla omiaan johtamaan hallinnossa rutiinino-
maiseen päätöksentekoon, jossa sovelletaan yksinomaan ja mekanistisesti hallinnollista 
ohjekirjettä, esimerkiksi edellä mainittua jatkoaikaohjetta. Näin ei kuitenkaan saisi olla, 
vaan jokainen tällainen elinkeinonharjoittajan oikeutta rajoittava päätös tulisi harkita 
yksittäistapauksellisesti lain pohjalta. Mikäli lain tulkintaan etsitään apua pehmeästä 
sääntelystä, tulisi tämä kirjoittaa selvästi perusteluihin. Lisäksi perusteluissa tulisi 
mainita, miksi pehmeän sääntelyn ilmaisemat säännöt tai periaatteet soveltuvat juuri 
kyseiseen tapaukseen. Pehmeän sääntelyn ratkaisutoiminnassa saama painoarvo tulisi 
ilmaista suorasanaisesti ja jos esimerkiksi sanottu sääntely on huonoa tai ristiriitaista tai 
epätarkkaa, sen soveltamisesta tulisi yksiselitteisesti (uskaltaa) kieltäytyä.
Viranomaisen piiloutuminen päätöksentekotilanteessa pelkästään toimivaltansa tai har-
kintavaltansa taakse on hyvän hallinnon periaatteiden hengen vastaista, sillä demok-
ratiaperiaatteen näkökulmasta puutteellinen argumentaatio luo aina olettaman mielival-
lan olemassaolosta, mikä on omiaan heikentämään luottamusta hallinto-oikeudelliseen 
päätöksentekoon.  
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Hallinnollisen ohjauksen laatuun puolestaan on syytä kiinnittää huomiota ja pyrkiä kir-
joittamaan se sellaiseen muotoon, että sen sisältämät tavoitteet laintulkinnan ja 
lainkäytön, toisin sanoen ohjaamisen, suhteen käyvät avoimesti ilmi myös yksittäiselle 
asianosaiselle. Sääntelyä laadittaessa tarkoituksena on hallinto-oikeudellisessa toimin-
nassa usein tavoiterationaalinen sääntelyn kohteiden käyttäytymisen ohjaaminen. 
Ohjaamisen toteuttaminen varsinkaan ensiasteen viranomaistoiminnassa ei kuitenkaan 
voi yhteiskuntatodellisuuden muuttuessa läpinäkyvyyttä, osallistumista ja prosessia 
korostavaan suuntaan enää perustua sellaiseen normatiiviseen materiaaliin, joka on to-
teutettu kasvottomasti ja yksipuolisesti asianosaisten näkemyksiä kuulematta. Silloin 
liikutaan  viranomaisen toimesta yksiäänisesti tuotetussa ilmiö- ja arvomaailmassa, joka 
on tämän päivän ihmiselle vieras ja jota se ei voi kunnioittaa.
Hannu Tapani Klami on aikanaan pitämässään jäähyväisluennossaan nostanut esille 
aina ajankohtaisen ajatuksen oikeuden, moraalin ja lainkuuliaisuuden yhteydestä.162 
Ajatuksen mukaan oikeus toteuttaa moraalia, olipa se objektiivinen tai subjektiivinen 
asia, ja tällöin moraali toimii lainkuuliaisuuden takeena. Tämä kehä saattaa hänen mu-
kaansa kuitenkin murtua. Jos moraali ei tue lakeja, niitä ei noudateta ja lainkuuli-
aisuuden turvaamiseksi joudutaan silloin käyttämään aina vain kovempia sanktioita ja 
tehostamaan valvontamenetelmiä, mikä puolestaan entisestään heikentää oikeuden le-
gitimiteettiä — tämä johtuu siitä, että sen enempää säännöksiä kuin niihin liittyviä sank-
tioita ja valvontamenetelmiäkään ei kyetä sisäistämään yksilö- eikä yhteiskuntamoraa-
linkaan tasolla. 
Tällöin ollaan tilanteessa, jossa sääntelyllä on pyritty liian nopeasti liian pitkälle siinä 
uskossa, että muodollisesti laillisesti voimaan saatetuilla oikeussäännöksillä on myös 
asennekasvatuksellinen163 vaikutus, mutta tulos ei olekaan tavoitellun kaltainen. Tilanne 
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on aivan yhtä onneton myös epämuodollisesti tuotettuun sääntelyyn tukeuduttaessa 
— aivan kuten edellä on esitetty.
Sääntely vaatii kaikissa muodoissaan oikeudellista ammattitaitoa ja ymmärryksellistä 
näkemystä sääntelyn kohteesta ja kohteen liitynnällisistä kytkennöistä oikeuskulttuuriin-
sa. Se ei saa olla hätäinen pikaratkaisu kuviteltavissa oleviin ongelmiin ja sen tulee olla 
hyväksyttävissä yhteisössään riippumatta syntytavastaan.
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